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1Hoofdstuk 1
Inleiding
1.1 AANLEIDING VOOR HET ONDERZOEK
In een klein en dichtbevolkt land als het onze is strijd met milieukwaliteitsnormen 
eerder regel dan uitzondering. Het is derhalve van belang dat de beperkte ruimte 
zo optimaal mogelijk wordt gebruikt. Vandaar dat het voorkomen en wegnemen 
van voor de omgeving nadelige effecten van ruimtelijke ontwikkelingen een be-
langrijke plaats inneemt in het omgevingsrecht. In de wet­ en regelgeving wordt 
de verplichting tot het voorkomen en wegnemen van voor de omgeving nadelige 
effecten vormgegeven als de verplichting mitigerende en compenserende maatre-
gelen te treffen, soms in combinatie met mogelijkheden tot saldering. In verschil-
lende deelgebieden van het omgevingsrecht komen dit soort verplichtingen voor. 
Zonder uitputtend te zijn kunnen worden genoemd: 1) de uit artikel 3 Boswet 
volgende verplichting om gekapte bomen te compenseren (herplantplicht), 2) de 
uit artikel 19h Nbw 1998 voortvloeiende verplichting om compenserende maat-
regelen te treffen, indien een plan of project de natuurlijke kenmerken van een 
Natura 2000-gebied aantast, 3) de in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm 
neergelegde salderingsregeling in relatie tot luchtkwaliteit en 4) de uit artikel 7 
juncto artikel 2 en 3 Interimwet stad­en­milieubenadering volgende verplichting 
om schade aan milieukwaliteitsnormen zoveel mogelijk te voorkomen en zo nodig 
te compenseren.
1.2 VERKENNING VAN DE TERMEN MITIGATIE, 
COMPENSATIE EN SALDERING 
Hoewel het wegnemen en voorkomen van voor de omgeving nadelige effecten 
een belangrijke plaats inneemt, is het onderscheid tussen mitigatie, compensatie 
en saldering diffuus. In de desbetreffende wet­ en regelgeving worden deze termen 
niet nader geduid. Vandaar dat op deze plek allereerst in algemene zin wordt ver-
kend wat de strekking van deze drie termen is. 
Te beginnen met mitigatie. In Van Dale, groot woordenboek der Nederlandse 
taal (hierna: Van Dale), wordt ‘mitigeren’ gedefinieerd als: ‘verzachten, matigen, 
verlichten’. De laatste jaren heeft mitigatie met name in het kader van het natuur-
beschermingsrecht volop in de belangstelling gestaan. Opdat een maatregel als 
mitigatie kan worden aangemerkt, is het van belang dat de betreffende maatregel 
de negatieve gevolgen van een plan of project dusdanig verzacht/vermindert, dat 
een significante aantasting van de betreffende natuurwaarden wordt voorkomen. 
Hierbij kan worden gedacht aan het buiten het broedseizoen realiseren van een 
bepaald plan of project of het toepassen van bepaalde technieken (bijvoorbeeld ge-
luidsarm heien), zodat verstoring van beschermde diersoorten wordt voorkomen.
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Onder ‘compenseren’ moet volgens Van Dale worden verstaan: ‘goedmaken, 
vereffenen’. Compensatie is aan de orde, indien de negatieve gevolgen van een 
plan of project niet dan wel onvoldoende kunnen worden gemitigeerd, waardoor 
er schade optreedt aan milieukwaliteitsnormen. Bij compensatie gaat het erom dat 
deze schade wordt weggenomen/goed gemaakt. Hierbij kan worden gedacht aan 
de aanplant van een areaal bos ter compensatie van het areaal dat door een plan of 
project verloren is gegaan, of aan de realisatie van een waterberging om de water-
bergende functie van een gebied, die door een plan of project (bijvoorbeeld door 
bebouwing) is verminderd/verloren gegaan, te herstellen.
Salderen wordt door Van Dale geassocieerd met financiën, de definitie luidt 
namelijk: ‘een rekening door betaling vereffenen’. De term vereffenen is echter 
treffend. Bij saldering gaat het er namelijk om dat een negatief effect van een 
plan of project wordt vereffend met/weggestreept tegen een of meerdere positieve 
effecten, zodat er per saldo in ieder geval geen sprake is van een negatief effect. 
Hierbij kan worden gedacht aan de aanleg van een rondweg om de kern van een 
stad te ontlasten, met als doel om de luchtkwaliteit ter plaatse te verbeteren. Als 
aan de verslechtering van de luchtkwaliteit die optreedt in de nabijheid van de 
rondweg minder individuen worden blootgesteld, dan het aantal dat profiteert van 
de verbetering in de kern, dan is er sprake van een per saldo verbetering. Daarnaast 
kan worden gedacht aan saldering tussen twee veehouderijen, waarbij de ammo-
niakemissie van de ene veehouderij (deels) wordt overgenomen door de andere, 
zodat er per saldo geen sprake is van een toename van de ammoniakemissie. 
1.3 DOELEN EN OPZET VAN HET ONDERZOEK
Behalve dat het onderscheid tussen mitigatie, compensatie en saldering diffuus is, 
verschillen de eisen die hieraan worden gesteld per deelgebied. Het eerste doel van 
dit onderzoek is om een gedegen en objectieve analyse te bieden van de verplich-
tingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering, die uit verschillen-
de omgevingsrechtelijke wetten en regelingen volgen. In het verlengde daarvan is 
een tweede doel het becommentariëren van de verschillende wetten en regelingen, 
mede in het perspectief van de rechtspraak van de Europese en de nationale rech-
ter. Hiertoe worden in Deel I vier verschillende wettelijke regimes geanalyseerd 
(hoofdstukken 2 tot en met 5). Daarnaast wordt bezien hoe deze regimes moeten 
worden gewaardeerd in het licht van het legaliteitsbeginsel (hoofdstuk 6). Dit deel 
wordt afgesloten met een tussenbalans (hoofdstuk 7), waarin de belangrijkste ei-
sen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering, die uit de voorgaande 
hoofdstukken kunnen worden gedistilleerd, worden belicht en waarbij wordt be-
zien of er sprake is van drie verschillende instrumenten. 
Verder komt uit een aantal onderzoeksrapporten het beeld naar voren dat de 
uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk geen vanzelf-
sprekendheid is.1 Gelet hierop is het derde doel van dit onderzoek een analyse 
1 Zie o.a. Gijsen, Van Dam & Prins 2003, Gaaff & Vader 2005, Gjaltema & Burgering 
2006 en Algemene Rekenkamer 2007. Zie over deze onderzoeksrapporten para-
graaf 8.2.
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van de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk. Deel II 
is hieraan gewijd. 
In aansluiting op de delen I en II wordt in deel III geanalyseerd welke ver-
plichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering uit de Franse 
wet- en regelgeving volgen en hoe hier in de praktijk mee wordt omgegaan. Dit 
ten behoeve van het vierde doel, te weten het - indien mogelijk - signaleren van 
elementen van de Franse wet- en regelgeving én praktijk, die in het Nederlandse 
recht zouden kunnen worden geïntroduceerd dan wel waar de Nederlandse prak-
tijk haar voordeel mee zou kunnen doen. 
Het vijfde doel hangt hiermee samen: het analyseren van mogelijke juridische 
oplossingen voor de problemen waar de praktijk mee wordt geconfronteerd. Hier-
aan is deel IV gewijd, waarna in deel V wordt afgesloten met de conclusies en 
aanbevelingen. 
1.4 AFBAKENING VAN HET ONDERZOEK
Als gezegd bestaan verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en 
saldering in verschillende deelgebieden van het omgevingsrecht. Vanwege de om-
vangrijkheid van het omgevingsrecht, is het ondoenlijk om in één onderzoek alle 
omgevingsrechtelijke wetten en regelingen, waaruit verplichtingen met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering voortvloeien, te behandelen. Een selectie 
is noodzakelijk. Vandaar dat is besloten om twee van de vier onder 1.1 genoemde 
voorbeelden niet te behandelen. Te weten de uit de Boswet voortvloeiende her-
plantplicht, alsmede de mogelijkheden die de Interimwet stad­en­milieubenade-
ring biedt. De Boswet is afgevallen, omdat deze in de praktijk tot relatief weinig 
discussie leidt over de vraag wanneer er sprake is van een compensatieplicht en zo 
ja, hoe deze moet worden gerealiseerd. Evident is immers dat in de bij de wet- en 
regelgeving bepaalde gevallen de gekapte bomen moeten worden gecompenseerd 
en dat dit dient te gebeuren door elders nieuwe bomen te planten. De Interimwet 
stad-en-milieubenadering is afgevallen, omdat in de praktijk slechts sporadisch 
gebruik wordt gemaakt van de mogelijkheden die deze wet biedt.2 
Daarentegen geeft de reikwijdte van mitigatie, compensatie en saldering in 
het kader van Natura 2000 in de praktijk juist veel aanleiding tot discussie. Bo-
vendien zijn deze verplichtingen regelmatig aan de orde, omdat in veel gevallen 
de afstand tussen ruimtelijke ontwikkelingen en Natura 2000-gebieden beperkt 
is. Doordat de bescherming van Natura 2000-gebieden nauw samenhangt met de 
2 Als men op google zoekt op ‘besluit interimwet stad en milieubenadering’ respec-
tievelijk ‘interimwet stad en milieubenadering’ vindt men slechts een zeer beperkt 
aantal zogenoemde stap 3 besluiten (‘compensatiebesluiten’) ex artikel 7 Interim-
wet stad-en-milieubenadering. Het invoeren van de zoekterm ‘interimwet stad’ op 
rechtspraak.nl levert eveneens ‘slechts’ 17 uitspraken op. In het merendeel van deze 
uitspraken wordt niet inhoudelijk ingegaan op de Interimwet stad­en­milieubena-
dering, maar wordt volstaan met te constateren dat de wet niet van toepassing is 
op het ter beoordeling staande besluit, omdat dit dateert van voor de datum van 
inwerkingtreding van deze wet (1 februari 2006). Zie over de Interimwet stad­en­
milieubenadering: Boeve 2005 en Nijmeijer 2006a.
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bescherming van EHS-gebieden (de EHS heeft een bufferfunctie voor de Natura 
2000-gebieden), is besloten om niet alleen in te gaan op de bescherming van Na-
tura 2000-gebieden, maar ook op de bescherming van EHS-gebieden. Dit mede 
omdat er niet alleen overeenkomsten, maar ook belangrijke verschillen bestaan 
tussen beide beschermingsregimes. 
Daarnaast was op het moment van aanvang van dit onderzoek - te weten fe-
bruari 2009 - in het kader van de luchtkwaliteitsproblematiek de nodige ervaring 
opgedaan met - in het bijzonder - saldering. De in dat kader vergaarde kennis en 
ervaring is van groot belang geweest voor de aanpak van een ander probleem dat 
steeds meer op de voorgrond trad, te weten de overmaat aan stikstofdepositie op 
Natura 2000-gebieden. Deze problematiek, waarbij veel vergunningen ex artikel 
19d Nbw 1998 door de Afdeling werden vernietigd, omdat niet kon worden uitge-
sloten dat de hiermee gemoeide toename aan stikstofdepositie tot een aantasting 
van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied leidde, kon het hoofd 
worden geboden met behulp van ‘externe saldering’. Bovendien is de naar aan-
leiding van de luchtkwaliteitsproblematiek ontwikkelde programmatische aanpak 
(het NSL) de aanleiding geweest voor de totstandkoming van de programmatische 
aanpak stikstof (het PAS). Gelet hierop is besloten om, naast het thema stikstof-
depositie, ook het thema luchtkwaliteit te behandelen, ofschoon laatstgenoemd 
thema geen directe relatie heeft met de in de overige hoofdstukken aan de orde 
zijnde bescherming van natuurgebieden. 
Aantekening verdient dat de analyse van de uitvoering van mitigatie, compen-
satie en saldering in de praktijk is beperkt tot de thema’s Natura 2000 en EHS. 
Dit aangezien voor de thema’s luchtkwaliteit en stikstofdepositie thans primair 
gebruik wordt gemaakt van het NSL respectievelijk het PAS, zodat mitigatie, com-
pensatie en saldering op projectniveau nog maar zelden aan de orde zijn. Vandaar 
ook dat de analyse van de Franse wet- en regelgeving én praktijk eveneens is 
beperkt tot het thema natuur, aangezien het primaire doel van deze analyse is om 
­ indien mogelijk ­ oplossingen te identificeren voor de problemen waar in de Ne-
derlandse praktijk tegenaan wordt gelopen.
Tot slot: het onderzoek is juridisch van aard. Dat wil echter niet zeggen dat 
niet-juridische aspecten van mitigatie, compensatie en saldering volledig buiten 
beschouwing blijven. Waar nodig wordt verwezen naar niet-juridische (met name 
ecologische) literatuur, (beleids)documenten en onderzoeksrapporten. 
1.5 PROBLEEMSTELLING EN ONDERZOEKSVRAGEN
1.5.1 Probleemstelling
De eisen die aan mitigatie, compensatie en saldering worden gesteld zijn per deel-
gebied verschillend en op het moment van aanvang van dit onderzoek, was de 
reikwijdte van mitigatie, compensatie en saldering nog niet uitgekristalliseerd. 
Duidelijk was wél dat de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in het 
kader van de EHS in de praktijk te wensen overliet. Of deze conclusie ook opgaat 
voor mitigatie, compensatie en saldering in het kader van Natura 2000, was nog 
niet onderzocht. Bovendien was er maar beperkt (juridisch) onderzoek verricht 
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naar mogelijke oplossingen voor de problemen die in de uitvoeringspraktijk wer-
den gesignaleerd. 
Gelet op het vorenstaande is aan dit onderzoek de volgende probleemstelling 
ten grondslag gelegd:
Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit de 
omgevingsrechtelijke wet- en regelgeving, doen zich in de uitvoeringspraktijk 
knelpunten voor en zo ja, welke juridische oplossingen zijn denkbaar?
1.5.2 Onderzoeksvragen
Bovenstaande probleemstelling wordt beantwoord aan de hand van de volgende 
onderzoeksvragen:
1. Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit 
de wet- en regelgeving met betrekking tot Natura 2000?
2. Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit 
de wet- en regelgeving met betrekking tot de EHS?
3. Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit 
de wet- en regelgeving met betrekking tot luchtkwaliteit?
4. Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit 
de wet- en regelgeving met betrekking tot stikstofdepositie?
5. Hoe moeten de eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering 
worden gewaardeerd in het licht van het legaliteitsbeginsel?
6. Worden bij mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk de uit de wet- en 
regelgeving voortvloeiende eisen in acht genomen?
7. Worden de verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en salde-
ring daadwerkelijk uitgevoerd?
8. Wordt er toezicht gehouden op de uitvoering van mitigatie, compensatie en 
saldering?
9. Welke eisen volgen uit de Franse wet- en regelgeving met betrekking tot mi-
tigatie, compensatie en saldering en hoe wordt hier in de praktijk uitvoering 
aan gegeven?
10. Doen zich in de uitvoeringspraktijk problemen voor en zo ja, wat zijn moge-
lijke juridische oplossingsrichtingen?
1.6 OPBOUW VAN DIT BOEK 
Dit boek bevat naast dit inleidende hoofdstuk een tiental hoofdstukken. 
In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op de eisen met betrekking tot mitigatie, com-
pensatie en saldering in het kader van Natura 2000, die uit de Hrl3, de Nbw 1998, 
de richtsnoeren van de Europese Commissie, alsmede de jurisprudentie kunnen 
worden afgeleid. Aangezien het onderscheid tussen mitigatie en compensatie in 
het kader van Natura 2000 van cruciaal belang is, maar voornoemde bronnen te 
3 Richtlijn 92/43/EEG van de Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van 
de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna (PbEG 1992, L 206/7).  
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weinig handvatten bieden voor een helder onderscheid tussen beide, presenteer ik 
in dit hoofdstuk een aantal criteria, dat ik in het vervolg van dit onderzoek hanteer 
bij het bepalen van de kwalificatie ‘mitigatie’ of ‘compensatie’. In hoofdstuk 2 
wordt onderzoeksvraag 1 beantwoord. 
Hoofdstuk 3 bevat een analyse van de eisen die aan mitigatie, compensatie en 
saldering in het kader van de bescherming van EHS-gebieden worden gesteld. 
Hierbij wordt niet alleen ingegaan op de nationale regels met betrekking tot de 
EHS (Barro en Spelregels EHS), maar ook op de - voor een initiatiefnemer meer 
relevante - uitwerking van deze regels op provinciaal niveau. Daarnaast worden de 
hoofdlijnen van de jurisprudentie met betrekking tot mitigatie, compensatie en sal-
dering in het kader van de EHS beschreven en worden de belangrijkste verschillen 
tussen de bescherming van de EHS-gebieden enerzijds en Natura 2000-gebieden 
anderzijds belicht. Onderzoeksvraag 2 wordt in hoofdstuk 3 beantwoord. 
In hoofdstuk 4 wordt ingegaan op de uit de wet- en regelgeving alsmede de ju-
risprudentie voortvloeiende eisen met betrekking tot projectsaldering in het kader 
van luchtkwaliteit. Aangezien projectsaldering thans - anders dan voorheen - de 
uitzondering is in plaats van de regel, wordt tevens ingegaan op de ‘andere regel’, 
te weten het NSL. In hoofdstuk 4 wordt de derde onderzoeksvraag beantwoord. 
Hoofdstuk 5 borduurt hier op voort. Daar de aanpak van de luchtkwaliteits-
problematiek model heeft gestaan voor de aanpak van de stikstofproblematiek, 
is recentelijk ook met betrekking tot stikstof een programmatische aanpak (het 
PAS) de regel geworden en saldering op projectniveau de uitzondering. In dit 
hoofdstuk wordt geanalyseerd welke mogelijkheden het PAS biedt. Hierbij wordt 
tevens ingegaan op een aantal kritische kanttekeningen dat hierbij, bezien vanuit 
de bescherming van Natura 2000-gebieden, kan worden geplaatst. Verder wordt 
ingegaan op de overeenkomsten en verschillen tussen het NSL en het PAS en tot 
slot passeert het instrument externe saldering de revue. Onderzoeksvraag 4 wordt 
in dit hoofdstuk beantwoord.
In hoofdstuk 6 wordt geanalyseerd hoe de verschillende mitigatie-, compensa-
tie- en salderingsplichten die in de voorgaande hoofdstukken zijn besproken, moe-
ten worden gewaardeerd in het licht van het legaliteitsbeginsel. Hierbij gaat het in 
de eerste plaats om de vraag of deze plichten - in lijn met voornoemd beginsel - op 
een wet berusten, in de tweede plaats om de vraag of de betreffende bepalingen zo-
danig zijn geredigeerd, dat hiermee de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid worden 
gediend. In dit hoofdstuk wordt onderzoeksvraag 5 beantwoord.
Hoofdstuk 7 is het afsluitende hoofdstuk van het eerste deel van dit onderzoek 
en biedt een tussenbalans. Dat wil zeggen dat de belangrijkste eisen met betrek-
king tot mitigatie, compensatie en saldering, die uit de hoofdstukken 2 tot en met 5 
volgen, op een rij worden gezet en dat wordt geanalyseerd of er sprake is van drie 
verschillende instrumenten.
In hoofdstuk 8 wordt de naleving van mitigatie-, compensatie- en salderings-
plichten in de praktijk geanalyseerd. Hiertoe wordt allereerst een aantal rapporten 
dat hierover reeds is verschenen besproken. De kern van dit hoofdstuk bestaat ech-
ter uit een analyse van de wijze waarop in het kader van een zestal concrete projec-
ten met mitigatie, compensatie en saldering in het kader van Natura 2000 en EHS 
is omgegaan. In hoofdstuk 8 worden de onderzoeksvragen 6, 7 en 8 beantwoord.
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In hoofdstuk 9 wordt een drietal uit de Franse wet- en regelgeving volgende 
mitigatie- en compensatieregimes besproken, alsmede de eisen die hieruit voort-
vloeien. Daarnaast wordt ingegaan op de uitvoering van mitigatie en compensatie 
in de Franse praktijk. Het doel van dit hoofdstuk is om te bezien of uit de Franse 
wet- en regelgeving én praktijk elementen kunnen worden gedistilleerd, die mo-
gelijk een oplossing kunnen bieden voor de problemen waar in de Nederlandse 
praktijk tegenaan wordt gelopen. In dit hoofdstuk wordt onderzoeksvraag 9 be-
antwoord.
In hoofdstuk 10 wordt ingegaan op een tweetal mogelijke juridische oplossin-
gen voor de in de hoofdstukken 8 en 9 geconstateerde problemen met betrekking 
tot de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk, te weten 
de instrumenten voorwaardelijke verplichting enerzijds en habitatbanking ander-
zijds. De laatste onderzoeksvraag, 10, wordt in dit hoofdstuk beantwoord.
Tot besluit bevat hoofdstuk 11 de antwoorden op de in paragraaf 1.5.2 gefor-
muleerde onderzoeksvragen. Deze antwoorden zijn per onderzoeksvraag in con-
clusies vervat. Naar aanleiding van deze conclusies wordt een aantal aanbevelin-
gen gedaan, waarmee de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de 
praktijk kan worden verbeterd. 
1.7 ONDERZOEKSMETHODEN EN VERANTWOORDING
De onderzoeksvragen zijn door middel van verschillende onderzoeksmethoden 
beantwoord. In de eerste plaats door een analyse van de voor de vier geselecteerde 
deelgebieden relevante Europese en nationale wet- en regelgeving.
In de tweede plaats door literatuuronderzoek. Hierbij gaat het met name om 
juridische handboeken en tijdschriftartikelen, beleidsdocumenten van centrale en 
decentrale overheden, onderzoeksrapporten, parlementaire stukken en richtsnoe-
ren van de Europese Commissie.
In de derde plaats is een substantieel deel van dit onderzoek gebaseerd op een 
analyse van de Europese en nationale jurisprudentie. In het bijzonder de recht-
spraak van het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen respectievelijk 
Europese Unie en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. Daar-
naast is voor hoofdstuk 9 onder andere jurisprudentie van de Franse Conseil d’État 
en een aantal Cours Administratives d’Appel bestudeerd. 
Aan de keuze voor een analyse van de Franse wet- en regelgeving met be-
trekking tot mitigatie, compensatie en saldering en de uitvoering daarvan in de 
praktijk, ligt een aantal redenen ten grondslag. Ten eerste is in de Nederlandse 
wetenschappelijke literatuur relatief weinig bekend over de uit de Franse wet- en 
regelgeving voortvloeiende verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compen-
satie en saldering en de wijze waarop hier in de praktijk uitvoering aan wordt 
gegeven. De verplichting om in het kader van een MER (étude d’impact) mitige-
rende en compenserende maatregelen te beschrijven, volgt echter al sinds 1976 uit 
het Franse recht (Loi relative à la protection de la nature). Ten tweede is Frankrijk 
twee keer veroordeeld door het Hof van Justitie wegens het niet-tijdig respectieve-
lijk incorrect implementeren van artikel 6 Hrl in het Franse recht. Dit doet de vraag 
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rijzen of de uit artikel 6, lid 4 Hrl voortvloeiende verplichting om compenserende 
maatregelen te treffen, indien een plan of project mogelijk tot een aantasting van 
de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied leidt, thans wél correct is 
geïmplementeerd. Ten derde wordt in Frankrijk gewerkt aan de totstandkoming 
van een met onze EHS vergelijkbaar nationaal ecologisch netwerk, de Trame verte 
et bleue. Gelet op dit alles rees de vraag of elementen uit de Franse wet- en regel-
geving én praktijk met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering kunnen 
worden gedistilleerd, die voor de Nederlandse wet- en regelgeving én praktijk 
relevant kunnen zijn. Daarbij komt dat auteur dezes, door het volgen van het vak 
Frans bestuursrecht aan de Universiteit van Amsterdam alsmede een verblijf als 
Erasmus-student aan de Université Robert Schuman (thans Université de Stras-
bourg), zowel vertrouwd is met het Franse bestuurs- en omgevingsrecht als met de 
taal, hetgeen een analyse vergemakkelijkt. 
In de vierde plaats is in het kader van hoofdstuk 8 gebruikgemaakt van em-
pirische gegevens. Teneinde de feitelijke uitvoering van mitigatie, compensatie 
en saldering te kunnen toetsen aan de uit de wet- en regelgeving voortvloeiende 
eisen en zodoende op de praktijk gefundeerde conclusies te kunnen trekken, zijn 
zes casus geanalyseerd. Drie Gelderse en drie Overijsselse. Aan de keuze om de 
uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de provincies Gelderland en 
Overijssel te analyseren ligt een tweetal redenen ten grondslag. De eerste reden 
is dat de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in beide provincies 
reeds is beschreven in twee rapporten van de VROM­Inspectie (2006) respectie-
velijk de Algemene Rekenkamer (2007).4 Kortom: er zijn onderzoeksgegevens 
beschikbaar waar de resultaten van het onderhavige onderzoek mee vergeleken 
kunnen worden. Een tweede reden is dat het gelet op de beschikbare tijd niet 
mogelijk was een voldoende representatief landsdekkend onderzoek uit te voeren. 
Opmerking verdient dat in voornoemde rapporten, naast de uitvoering in Gelder-
land en Overijssel, ook de uitvoering in de provincies Limburg en Noord-Brabant 
wordt beschreven. De uitvoering in de twee laatstgenoemde provincies is echter 
opnieuw onderzocht door de Zuidelijke Rekenkamer, zowel in 2009 als in 2013 
respectievelijk 2014.5 Daarom is besloten geen nieuwe analyse van de uitvoering 
van mitigatie, compensatie en saldering in de zuidelijke provincies uit te voeren 
en het onderzoek te beperken tot de oostelijke provincies. 
Bij het selecteren van de casus is gelet op een evenwichtige verdeling voor 
wat betreft aard, omvang en locatie van de ingreep. Naar aanleiding hiervan zijn 
de volgende casus geselecteerd: 1) Stadsbrug Nijmegen, 2) Golfbaan Bokhorst, 3) 
Uitbreiding jachthaven Hattem (allen Gelderland), 4) Zuiderzeehaven Kampen, 5) 
Combiplan Nijverdal en 6) Zomerbedverlaging Beneden­IJssel (allen Overijssel).6 
Voor het analyseren van deze casus is met name gebruik gemaakt van milieuef-
4 Gjaltema & Burgering 2006 en Algemene Rekenkamer 2007. Zie over deze rap-
porten paragraaf 8.2.
5 Zuidelijke Rekenkamer 2009a, Zuidelijke Rekenkamer 2009b, Zuidelijke Reken-
kamer 2013 en Zuidelijke Rekenkamer 2014. Zie over deze rapporten paragraaf 
8.2. 
6 Voor de analyse van deze casus zij verwezen naar paragraaf 8.3. 
9INLEIDING
fectrapporten, passende beoordelingen en bestemmingsplannen. Deels was deze 
informatie beschikbaar via de website van de Commissie voor de milieueffectrap-
portage en ruimtelijkeplannen.nl, deels is deze door ambtenaren van de provincies 
Gelderland en Overijssel en de gemeenten Nijmegen, Hattem, Kampen en Hel-
lendoorn ter beschikking gesteld.
Tot slot dient te worden gewezen op een tweetal wetsvoorstellen, dat gedu-
rende de looptijd van dit onderzoek door de Tweede Kamer is aangenomen, te 
weten het voorstel van wet houdende regels ter bescherming van de natuur (Wet 
natuurbescherming) enerzijds7, en het voorstel van wet houdende regels over het 
beschermen en benutten van de fysieke leefomgeving (Omgevingswet) ander-
zijds.8 Omdat dit onderzoek zich op het moment dat beide wetsvoorstellen door de 
Tweede Kamer werden aangenomen - te weten op 1 juli 2015 - in de afrondende 
fase bevond én een substantieel deel van dit onderzoek is gebaseerd op jurispru-
dentie, waarin het op het moment van afronding van dit onderzoek vigerende recht 
aan de orde is, is ervoor gekozen dit recht als uitgangspunt te nemen. Evenwel 
wordt waar nodig - in het bijzonder in hoofdstuk 2 - ingegaan op de Wet natuurbe-
scherming. Op de relevantie van de Omgevingswet voor mitigatie, compensatie en 
saldering wordt in paragraaf 11.3 ingegaan.
7 Kamerstukken II 2011/12, 33348, 1-2. Stb. 2016, 34. Zie over de Wet natuurbe-
scherming o.a.: Freriks 2012, Freriks 2014, Damen 2013 en Kole 2016.
8 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 1-2.

Deel I: Wettelijk kader
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Hoofdstuk 2
Natura 2000
2.1 INLEIDING
In dit hoofdstuk wordt geanalyseerd welke eisen worden gesteld aan mitigatie, 
compensatie en saldering in het kader van Natura 2000. In Nederland hebben 160 
natuurgebieden de status van Natura 2000-gebied.1 Gelet op het feit dat Neder-
land klein en dichtbevolkt is, kan in veel gevallen niet worden uitgesloten dat een 
plan of project tot een aantasting van de natuurlijke kenmerken van een Natura 
2000-gebied leidt. Bij menig plan of project dringt zich dan ook de vraag op, of de 
mogelijk negatieve gevolgen voor het Natura 2000-gebied kunnen worden gemi-
tigeerd. Indien de negatieve gevolgen met mitigerende maatregelen onvoldoende 
kunnen worden verminderd of voorkomen, waardoor er significant negatieve ge-
volgen resteren, dienen compenserende maatregelen te worden getroffen.
De centrale norm in dit verband is artikel 6 Hrl. Artikel 6 Hrl valt in twee 
delen uiteen. De leden 1 en 2 geven regels voor het dagelijkse beheer van Natura 
2000-gebieden, terwijl de leden 3 en 4 betrekking hebben op plannen of projecten 
die geen verband houden met dat beheer en derhalve als een uitzonderingsbepa-
ling op de eerste twee leden kunnen worden aangemerkt.2 Aangezien de verschil-
lende leden van artikel 6 Hrl in elkaar grijpen, sta ik in paragraaf 2.2 kort stil bij de 
leden 1 en 2 van artikel 6 Hrl. De leden 3 en 4 van artikel 6 Hrl, die de spil vormen 
van dit onderzoek, bespreek ik vervolgens in de paragrafen 2.3 en 2.4. Alvorens in 
paragraaf 2.3 wordt ingezoomd op mitigerende maatregelen, wordt geanalyseerd 
wat moet worden verstaan onder de termen ‘project’, ‘plan’, ‘mogelijk signifi-
cante gevolgen’ en ‘een aantasting van de natuurlijke kenmerken’. Deze termen 
worden in het vervolg van dit onderzoek namelijk veelvuldig gebruikt, terwijl 
niet bij voorbaat duidelijk is hoe deze termen moeten worden uitgelegd. Aan het 
eind van deze paragraaf bespreek ik hoe artikel 6, lid 3 Hrl in het nationale recht 
is geïmplementeerd.3 Paragraaf 2.4 is vergelijkbaar qua opzet. Alvorens wordt in-
1 Zie: http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase.
aspx?subj=n2k&groep=0. 
2 Conclusie van Advocaat-Generaal E. Sharpston van 22 november 2012, 
ECLI:EU:C:2012:743, punt 70. 
3 Ofschoon artikel 6 Hrl correct in het Nederlandse recht is geïmplementeerd, blijft 
dit artikel van groot belang voor de dagelijkse rechtspraktijk. De in de paragrafen 2 
en 2a van hoofdstuk III van de Nbw 1998 opgenomen bepalingen moeten immers 
in overeenstemming met artikel 6 Hrl worden uitgelegd. Vgl. Backes, Freriks & 
Robbe 2009, p. 26. Vandaar dat eerst wordt ingegaan op de betekenis van artikel 6 
Hrl, alvorens de implementatie hiervan in het nationale recht wordt besproken. Een 
andere reden voor deze volgorde is de betekenis van een analyse van artikel 6 Hrl 
voor de in hoofdstuk 9 te bespreken implementatie van deze bepaling in het Franse 
recht. 
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gezoomd op compenserende maatregelen, wordt besproken wat onder ‘geen al-
ternatieve oplossingen’ en ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’ moet 
worden verstaan. Tot slot komt de implementatie van artikel 6, lid 4 Hrl in het 
nationale recht aan bod. 
In paragraaf 2.5 ga ik nader in op het onderscheid tussen mitigatie en compen-
satie en de relevante Europese en nationale jurisprudentie ter zake. In paragraaf 
2.6 passeert nog een aantal bepalingen met betrekking tot handhaving de revue, 
waarna in paragraaf 2.7 wordt afgesloten met het bespreken van de bevindingen.
2.2 ARTIKEL 6, LEDEN 1 EN 2 HRL
Teneinde een gunstige staat van instandhouding van de op grond van de Vrl4 en 
de Hrl beschermde habitats en soorten te behouden dan wel te herstellen, voorziet 
artikel 6 Hrl in een aantal verplichtingen. Deze verplichtingen vallen in een drietal 
onderdelen uiteen, te weten:
1. de verplichting instandhoudingsmaatregelen te treffen ex artikel 6, lid 1 Hrl;
2. de verplichting passende maatregelen te treffen om een verslechtering van de 
gunstige staat van instandhouding te voorkomen ex artikel 6, lid 2 Hrl;
3. de uit artikel 6, leden 3 en 4 Hrl voortvloeiende verplichting plannen of projec-
ten met mogelijk significante gevolgen voor een of meerdere Natura 2000­ge-
bieden aan een passende beoordeling te onderwerpen en zo nodig compense-
rende maatregelen te treffen.5 
2.2.1 Artikel 6, lid 1 Hrl en artikel 19a Nbw 1998
In tegenstelling tot de hierna te bespreken leden 2, 3 en 4 van artikel 6 Hrl, die 
voorzien in preventieve maatregelen om een achteruitgang van de gunstige staat 
van instandhouding van de Natura 2000-gebieden te voorkomen, gaat het in het 
kader van lid 1 om het proactief treffen van positieve maatregelen ter bevordering 
dan wel het behoud van een gunstige staat van instandhouding van de habitats en 
soorten, waarvoor het betreffende Natura 2000-gebied is aangewezen.6 Hoewel 
artikel 6, lid 1 Hrl een beheerplan slechts als mogelijk instrument voor het vastleg-
gen van instandhoudingsmaatregelen noemt, volgt uit artikel 19a, lid 1 Nbw 1998 
de verplichting, voor ieder Natura 2000­gebied een beheerplan op te stellen. In een 
beheerplan dient in ieder geval te worden beschreven welke instandhoudingsmaat-
4 Richtlijn 2009/147/EG van het Europees Parlement en de Raad van 30 november 
2009 inzake het behoud van de vogelstand (PbEU 2009, L 20/7). 
5 Europese Commissie 2000, p. 8.
6 Het bepaalde in artikel 6, lid 1 Hrl is van toepassing zodra een gebied door de 
betreffende lidstaat overeenkomstig artikel 4, lid 4 Hrl is aangewezen als Natura 
2000-gebied. Aantekening verdient dat uit artikel 7 Hrl volgt, dat artikel 6, lid 1 Hrl 
enkel van toepassing is op Hrl-gebieden, niet op Vrl-gebieden. Op laatstgenoemden 
blijft het vergelijkbare artikel 4, leden 1 en 2 Vrl van toepassing. 
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regelen moeten worden getroffen en op welke wijze, om de instandhoudingsdoel-
stellingen voor het betreffende gebied te behalen (artikel 19a, lid 1 Nbw 1998).7 
2.2.2 Artikel 6, lid 2 Hrl en artikel 19c Nbw 1998
Artikel 6, lid 2 Hrl verplicht de lidstaat ertoe passende maatregelen te treffen, zo-
dat de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de specia-
le beschermingszones niet verslechtert en er geen storende factoren optreden voor 
de soorten waarvoor de zones zijn aangewezen, voor zover die factoren, gelet op 
de doelstellingen van deze richtlijn, een significant effect zouden kunnen hebben.8 
Hieruit volgt dat, indien aannemelijk is dat habitats en/of soorten waarvoor een 
Natura 2000­gebied is aangewezen significant kunnen worden aangetast/verstoord 
door in (de nabijheid van) het gebied plaatsvindende activiteiten, hierop antici-
perend de nodige maatregelen moeten worden getroffen om deze mogelijk signi-
ficante aantasting/verstoring de kop in te drukken.9 Hierbij kan worden gedacht 
aan het gebod bepaalde activiteiten te staken (zoals het ontrekken van grondwater 
door een inrichting) of aan het gebod bepaalde beheermaatregelen - bovenop de 
instandhoudingsmaatregelen - te realiseren om de staat van instandhouding van 
het betreffende Natura 2000-gebied te verbeteren.10 
Meerdere bepalingen van de Nbw 1998 dienen ter implementatie van artikel 
6, lid 2 Hrl, te weten: artikel 19c, artikel 19d, lid 1 en artikel 21. In deze paragraaf 
ga ik enkel in op artikel 19c.11 Artikel 19c, lid 1 bepaalt dat het bevoegd gezag 
ervoor zorg draagt dat passende maatregelen worden genomen om te voorkomen 
7 De verplichting om voor ieder Natura 2000-gebied een beheerplan vast te stellen, 
vinden we terug in artikel 2.3, lid 1 Wnb. Ingevolge artikel 2.3, lid 5 Wnb kan de 
inhoud van een beheerplan echter ook een afzonderlijk onderdeel zijn van een ander 
plan of programma dat geheel of mede betrekking heeft op de inrichting, het beheer 
of het gebruik van een Natura 2000-gebied. Zie over het instrument beheerplan 
nader: Kole 2014 en Backes e.a. 2011, p. 55-61.
8 Aantekening verdient dat hieruit lijkt te volgen, dat iedere mogelijke verslechtering 
van de kwaliteit van habitats moet worden voorkomen. Met Backes c.s. ben ik ech-
ter van mening dat het voor de hand ligt dat artikel 6, lid 2 Hrl enkel van toepassing 
is, indien er sprake is van een mogelijk significante verslechtering van de kwaliteit 
van habitats. Zie: Backes e.a. 2011, p. 29-33. Zie ook: Woldendorp 2011, p. 101-
102.
9 Zie: Europese Commissie 2000, p. 24.
10 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat de uit artikel 6, lid 2 Hrl voortvloeiende 
verplichting niet alleen geldt ten aanzien van de gevolgen van ‘menselijke activitei-
ten’, maar eveneens ten aanzien van de gevolgen van ‘natuurlijke ontwikkelingen’. 
Zie: HvJ EG 20 oktober 2005, C­6/04, ECLI:EU:C:2005:626 (Commissie/Verenigd 
Koninkrijk), r.o. 34. 
11 Op artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 wordt in paragraaf 2.3.5.1 nader ingegaan. In arti-
kel 21 Nbw 1998 is een gedoogplicht neergelegd op grond waarvan de eigenaar en 
gebruiker van een Natura 2000-gebied verplicht zijn te gedogen dat op hun terrein 
maatregelen worden gerealiseerd, die noodzakelijk zijn om mogelijk significante 
gevolgen voor de habitats en/of soorten waarvoor het betreffende Natura 2000-ge-
bied is aangewezen, te ondervangen. 
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dat bestaand gebruik12 de kwaliteit van de habitats in een Natura 2000-gebied ver-
slechtert en dat er door bestaand gebruik storende factoren optreden die gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen een significant effect kunnen hebben op de soorten 
waarvoor het gebied is aangewezen.13 Hiertoe kan het bevoegd gezag onder andere 
diegene die bestaand gebruik met mogelijk significante gevolgen uitoefent ver-
plichten, binnen een bepaalde termijn en met inachtneming van zijn instructies de 
nodige preventieve of herstelmaatregelen te treffen, dan wel diegene opdragen het 
betreffende gebruik binnen een bepaalde termijn te staken of te beperken (artikel 
19c, lid 2 Nbw 1998).14 
2.3 ARTIKEL 6, LID 3 HRL
Artikel 6, lid 3 Hrl bepaalt: ‘Voor elk plan of project dat niet direct verband houdt 
met of nodig is voor het beheer van het gebied, maar afzonderlijk of in combinatie 
met andere plannen of projecten significante gevolgen kan hebben voor zo’n ge-
bied, wordt een passende beoordeling gemaakt van de gevolgen voor het gebied, 
rekening houdend met de instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied. Gelet op 
de conclusies van de beoordeling van de gevolgen voor het gebied en onder voor-
behoud van het bepaalde in lid 4, geven de bevoegde nationale instanties slechts 
toestemming voor dat plan of project nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat 
het de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten en nadat 
zij in voorkomend geval inspraakmogelijkheden hebben geboden’. 
Een aantal termen uit artikel 6, lid 3 Hrl behoeft een nadere toelichting. Ener-
zijds omdat deze termen voor meerderlei uitleg vatbaar zijn, anderzijds omdat 
deze termen in het vervolg van dit onderzoek veelvuldig zullen worden gebruikt. 
Te beginnen met de termen plan en project.
12 Onder ‘bestaand gebruik’ wordt ingevolge artikel 1, aanhef en onder m Nbw 1998 
verstaan: ‘gebruik dat op 31 maart 2010 bekend is, of redelijkerwijs bekend had 
kunnen zijn bij het bevoegd gezag’. 
13 Doordat de redactie van artikel 19c, lid 1 Nbw 1998 vrijwel identiek is aan de re-
dactie van artikel 6, lid 2 Hrl, lijkt ook hieruit te volgen dat iedere aantasting van 
de kwaliteit van de habitats in een Natura 2000-gebied moet worden bestreden. 
Kortheidshalve verwijs ik naar hetgeen ik in voetnoot 8 heb opgemerkt. Totdat voor 
het betreffende Natura 2000-gebied voor het eerst een onherroepelijk geworden 
beheerplan is vastgesteld, is de minister van EZ het bevoegd gezag met betrekking 
tot artikel 19c Nbw 1998. Zodra een beheerplan is vastgesteld, is in het merendeel 
van de gevallen Gedeputeerde Staten het bevoegd gezag. Dat is slechts anders, 
indien het gebruik een project of andere handeling is waarvoor het Rijk bevoegd is 
tot het verlenen van een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998, dan wel het gebruik 
gevolgen heeft voor een Natura 2000-gebied dat onder de verantwoordelijkheid van 
het Rijk valt (artikel 19c, lid 5 Nbw 1998).
14 Het bepaalde in artikel 19c Nbw 1998 vinden we terug in de artikelen 2.2 en 2.4 
Wnb. De mogelijkheden die het bevoegd gezag op grond van artikel 19c, lid 2 Nbw 
1998 toekomen, zijn nagenoeg één op één overgenomen in artikel 2.4, lid 1 Wnb. 
Bijkomende mogelijkheid is dat het bevoegd gezag aan diegene die een handeling 
verricht, de verplichting oplegt de betreffende handeling overeenkomstig bepaalde 
voorschriften uit te voeren (artikel 2.4, lid 1, aanhef en onder c Wnb). 
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2.3.1 De termen plan en project
2.3.1.1 Project
De Hrl bevat geen definitie van de termen ‘plan’ en ‘project’. In haar richtsnoeren 
uit 2000 pleit de Europese Commissie ervoor beide termen een ruime interpretatie 
te geven. In dit verband wijst zij onder meer op artikel 1, lid 2 MER­richtlijn15, 
waarin de term ‘project’ als volgt wordt gedefinieerd:
 - de uitvoering van bouwwerken of de totstandbrenging van andere installaties 
of werken, 
 - andere ingrepen in natuurlijk milieu of landschap, inclusief de ingrepen voor 
de ontginning van bodemschatten.16
Dat aan deze definitie betekenis toekomt in het kader van artikel 6, lid 3 Hrl, heeft 
het Hof van Justitie onderstreept in het Kokkelvisserij-arrest.17 De in dit arrest ter 
beoordeling staande mechanische kokkelvisserij kan volgens het Hof onder het 
tweede gedachtestreepje worden geschaard en kan derhalve als een project ex ar-
tikel 6, lid 3 Hrl worden aangemerkt. Dat deze mechanische kokkelvisserij al vele 
jaren periodiek werd uitgeoefend in het betrokken Natura 2000-gebied ‘Wadden-
zee’ en dat daarvoor elk jaar een vergunning nodig was, voor verlening waarvan 
telkens opnieuw werd beoordeeld of, en zo ja in welk gebied, de activiteit mocht 
worden uitgeoefend, staat er volgens het Hof op zich niet aan in de weg dat elke 
aanvraag kan worden beschouwd als een apart project in de zin van artikel 6, lid 
3 Hrl.18 
Dat de definitie van ‘project’ ex artikel 1, lid 2 MER­richtlijn van betekenis is 
in het kader van artikel 6, lid 3 Hrl, is bevestigd in het arrest Stadt Papenburg.19 
De in dit arrest aan de orde zijnde uitbaggering van een vaargeul, kan volgens 
het Hof eveneens onder het tweede gedachtestreepje van bovenstaande definitie 
worden geschaard, zodat ook deze activiteit als een project ex artikel 6, lid 3 Hrl 
kan worden aangemerkt en - indien zij wordt voortgezet na de plaatsing van het 
betrokken Natura 2000-gebied op de communautaire lijst - passend moet worden 
beoordeeld.20 
15 Richtlijn 85/337/EEG van de Raad van 27 juni 1985 betreffende de milieu-effectbe-
oordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten (PbEG 1985, L 175/40). 
Thans Richtlijn 2011/92/EU van het Europees Parlement en de Raad van 13 decem-
ber 2011 betreffende de milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en particu-
liere projecten (PbEU 2012, L 26/1), laatstelijk gewijzigd bij Richtlijn 2014/52/EU 
van het Europees Parlement en de Raad van 16 april 2014 tot wijziging van Richt-
lijn 2011/92/EU betreffende de milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en 
particuliere projecten (PbEU 2014, L 124/1). 
16 Europese Commissie 2000, p. 31.
17 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482 (Kokkelvisserij), r.o. 
26. 
18 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 25­29.
19 HvJ EU 14 januari 2010, C­226/08, ECLI:EU:C:2010:10 (Stadt Papenburg), r.o. 
38. 
20 HvJ EU 14 januari 2010, C­226/08, ECLI:EU:C:2010:10, r.o. 39­40.
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Een derde arrest dat op deze plek bespreking verdient, is een arrest van 17 
maart 2011 met betrekking tot de luchthaven Brussel-Nationaal.21 In dit arrest 
stond de vraag centraal of de exploitatie van een vliegveld als een project in de zin 
van artikel 1, lid 2 MER-richtlijn moet worden aangemerkt. Het Hof benadrukt, 
onder verwijzing naar het arrest Abraham e.a.22, dat met het begrip ‘project’ mate-
riële werken of ingrepen worden bedoeld.23 In casu was er echter geen sprake van 
werken of ingrepen die de materiële toestand van de plaats veranderen, maar ging 
het enkel om de vernieuwing van de bestaande vergunning voor de exploitatie van 
de luchthaven (zonder enige wijziging van de exploitatievoorwaarden).24 Een der-
gelijke vernieuwing van een bestaande vergunning kan volgens het Hof dan ook 
niet als een project ex artikel 1, lid 2 MER-richtlijn worden aangemerkt.25
A) De jurisprudentie van de ABRvS
De Afdeling heeft zich door deze jurisprudentie laten inspireren en hanteert als 
criterium om van een ‘project’ ex artikel 1, lid 2 MER-richtlijn/artikel 6, lid 3 Hrl 
te spreken: ‘het realiseren van een fysieke ingreep in natuurlijk milieu of land-
schap’, waarbij zij als voorbeeld noemt ‘de uitvoering van bouwwerken of de 
totstandbrenging van andere installaties of werken’. Dit standpunt heeft de Afde-
ling voor het eerst ingenomen in een uitspraak over het uitvoeren van gemoto-
riseerde strandexcursies op het Noordzeestrand van Terschelling.26 De Afdeling 
is van mening dat bij het uitvoeren van strandexcursies met een strandbus geen 
fysieke ingreep plaatsvindt, zodat er geen sprake is van het realiseren van een 
project, maar van het verrichten van een andere handeling.27 Bij het tijdelijk we-
derom voor ontsluitingsverkeer openstellen van een bestaande, verharde weg, die 
zonder het treffen van maatregelen geschikt is om te dienen als ontsluitingsweg, 
vindt volgens de Afdeling evenmin een fysieke ingreep plaats, zodat ook deze 
activiteit niet als het realiseren van een project, maar als het verrichten van een 
andere handeling moet worden aangemerkt.28 Hetzelfde geldt voor de exploitatie 
21 HvJ EU 17 maart 2011, C­275/09, ECLI:EU:C:2011:154 (Luchthaven Brussel­
Nationaal). 
22 Zie: HvJ EG 28 februari 2008, C­2/07, ECLI:EU:C:2008:133 (Abraham e.a.), r.o. 
23. 
23 Zie tevens: HvJ EU 19 april 2012, C­121/11, ECLI:EU:C:2012:225 (Pro­Braine 
e.a.), r.o. 31. 
24 Zie: Conclusie van Advocaat-Generaal P. Mengozzi van 17 november 2010, 
ECLI:EU:C:2010:688, punt 10. 
25 HvJ EU 17 maart 2011, C­275/09, ECLI:EU:C:2011:154, r.o. 19­24.
26 ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7293 (Gemotoriseerde strand-
excursies Terschelling). 
27 ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7293, r.o. 5. Zie over het on-
derscheid tussen het realiseren van een project en het verrichten van een andere 
handeling nader paragraaf 2.3.5.1. 
28 ABRvS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382 (Openstelling Cantineweg 
Katwijk), r.o. 4. Het oordeel van de Afdeling dat er in casu geen sprake is van een 
fysieke ingreep, onderschrijf ik overigens niet. Verwezen zij naar mijn annotatie bij 
deze uitspraak: AB 2013/290, i.h.b. punt 2. 
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van een veehouderij29, een wijziging van het veebestand in bestaande stallen30, 
een autonome verkeerstoename, het laag overvliegen van defensievliegtuigen en 
het uitvoeren van schietoefeningen door defensie31, alsmede het laagvliegen met 
militaire helikopters boven en nabij Natura 2000-gebieden.32
In zijn annotatie bij laatstgenoemde uitspraak betoogt Backes dat de doelstelling van de 
Hrl in het algemeen en van artikel 6, lid 3 Hrl in het bijzonder eerder lijken te pleiten 
voor een ruimere interpretatie van het projectbegrip, dan uitsluitend een overname van 
een soortgelijk begrip uit de MER­richtlijn. In dit verband wijst hij er ­ terecht ­ op dat 
het voor de natuur maar van beperkte relevantie is of de hoedanigheid van een terrein 
fysieke veranderingen ondergaat.33 
2.3.1.2 Plan
Met betrekking tot de term ‘plan’ wijst de Europese Commissie er in voornoemde 
richtsnoeren op dat het niet wenselijk lijkt plannen die de aard hebben van een be-
leidsverklaring, als ‘plan’ in de zin van artikel 6, lid 3 Hrl aan te merken. Ruimte-
lijke-ordeningsplannen moeten daarentegen wel worden geacht onder artikel 6, lid 
3 Hrl te vallen, ook als zij geen directe juridische consequenties voor het bodem-
gebruik hebben, maar alleen indirecte effecten, aldus de Commissie.34 Hetzelfde 
geldt voor sectorale plannen, zoals plannen voor het beheer van afvalstoffen en 
plannen inzake waterbeheer.35 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat in ieder geval een bestem-
mingsplan ex artikel 3.1 Wro en het daarmee gelijk te stellen Rijks-/provinciaal 
inpassingsplan ex artikel 3.26 respectievelijk 3.28 Wro, als een ‘plan’ in de zin van 
artikel 6, lid 3 Hrl/artikel 19j Nbw 1998 moet worden aangemerkt.36 Daarnaast 
29 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9656 (Bestaand gebruik op basis 
van een milieuvergunning), r.o. 2.5.1. 
30 ABRvS 1 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9049 (Veehouderij Winterswijk­Med-
do), r.o. 8.3. 
31 ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1214 (Jachtschietcentrum Ber-
kenhorst), r.o. 6.15.
32 ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380 (Helikoptervluchten boven 
Natura 2000-gebied). 
33 AB 2015/70, punt 2.
34 In dit verband merkt de Commissie nog op: ‘Zo worden regionale of andere geo-
grafisch extensieve structuurplannen vaak niet rechtstreeks ten uitvoer gelegd, 
maar vormen zij de basis voor meer gedetailleerde bestemmingsplannen of dienen 
zij als kader voor het verlenen van de vergunningen voor ontwikkelingsprojecten 
die zelf wel directe juridische effecten hebben’. Gelet hierop denk ik bij ruimtelijke-
ordeningsplannen die alleen indirecte effecten hebben, aan een structuurvisie ex 
artikel 2.1, 2.2 of 2.3 Wro. 
35 Europese Commissie 2000, p. 31-32.
36 Groothuijse is van mening dat de vraag kan worden opgeworpen of de Hrl, gelet op 
de doelstelling, een ‘habitattoets’ vereist of zou moeten eisen bij de vaststelling van 
bestemmingsplannen. Zie: Groothuijse 2007, p. 132. 
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wordt ook een peilbesluit ex artikel 5.2 Ww als een ‘plan’ aangemerkt.37 Verder 
heeft de Afdeling het door het algemeen bestuur van het Waterschap Reest en 
Wieden vastgestelde ‘Inrichtingsplan en Waterbesluit Slenkstructuren Nationaal 
Park Dwingelderveld’ als een ‘plan’ aangemerkt.38 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt verder dat een tracébesluit in ieder 
geval niet als een ‘plan’ moet worden aangemerkt.39 Dat geldt eveneens voor een 
op grond van artikel 19 WRO verleende vrijstelling van een bestemmingsplan.40 
Voor een projectbesluit ex artikel 3.10 Wro (de - inmiddels ook reeds verdwenen - 
opvolger van de vrijstelling ex artikel 19 WRO) geldt volgens de rechtbank Noord-
Holland hetzelfde.41 Daarnaast heeft de Afdeling evenmin het ‘aanwijzingsbesluit 
luchthaventerrein Teuge’, noch het regionaal structuurplan ‘Regionaal Plan 2005-
2020’ van het regionaal Openbaar Lichaam Knooppunt Arnhem Nijmegen als een 
‘plan’ aangemerkt.42 
2.3.1.3 Externe werking en cumulatieve effecten
Aantekening verdient dat niet ter zake doet of een plan of project binnen of bui-
ten de begrenzing van een Natura 2000-gebied wordt gerealiseerd, aangezien het 
Natura 2000-netwerk externe werking heeft. Daarbij komt dat in het kader van 
een passende beoordeling ook rekening moet worden gehouden met de mogelijk 
significante gevolgen van andere relevante plannen of projecten (cumulatieve ef-
fecten). Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat het hierbij gaat om projec-
ten waarvoor reeds een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 is verleend, maar die 
37 ABRvS 27 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA8135 (Peilbesluit pol-
der Groenendijk en Oostbroekpolder), r.o. 2.3.1 en ABRvS 27 maart 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ7465 (Peilbesluit Steenbergen/Brabantse Wal), r.o. 7.2. 
38 ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1218 (Inrichtingsplan Dwingel-
derveld), r.o. 1. Het doel van het inrichtingsplan is het oplossen van de interne 
verdroging in het Nationaal Park door de waterhuishouding te herstellen en de wa-
terkwaliteit af te stemmen op de natuurfunctie van het gebied (r.o. 3).
39 ABRvS 13 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK9010 (Tracébesluit Ver-
ruiming vaargeul Westerschelde), r.o. 2.4.2 en ABRvS 24 augustus 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BR5714 (Tracébesluit Verruiming Vaargeul Eemshaven­
Noordzee), r.o. 2.22.1. 
40 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9635 (Vrijstelling Westerveld), r.o. 
2.5.2 en ABRvS 4 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM3253 (Vrijstelling Ingensche 
Waarden), r.o. 2.3.1. 
41 Rb. Noord­Holland 15 augustus 2013, ECLI:NL:RBNHO:2013:7078 (Projectbe-
sluit Eilandspolder), r.o. 8.3. Zoals Soppe in zijn annotatie bij deze uitspraak op-
merkt, is er geen steekhoudend argument waarom voor een projectbesluit en diens 
opvolger (de omgevingsvergunning voor de activiteit afwijken van het bestem-
mingsplan ex artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder c Wabo) iets anders zou moeten 
gelden dan voor een vrijstelling ex artikel 19 WRO. Zie: MenR 2014/28, punt 3. 
42 ABRvS 6 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR0565 (Aanwijzingsbesluit Teuge), r.o. 
2.11.3 en ABRvS 21 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BC1412 (Regionaal 
structuurplan Arnhem-Nijmegen), r.o. 2.1. 
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nog niet zijn voltooid.43 Verder volgt uit de jurisprudentie dat (ontwerp)bestem-
mingsplannen buiten beschouwing kunnen worden gelaten, aangezien voor de in 
een bestemmingsplan opgenomen projecten nog nadere besluitvorming is vereist 
(verlening Nbw-vergunning ten behoeve van het project).44 Ten zeerste kan wor-
den betwijfeld of de Afdeling niet een te beperkte uitleg geeft aan de uit artikel 
6, lid 3 Hrl voortvloeiende verplichting, om bij het beoordelen van de mogelijk 
significante gevolgen van een plan of project, de gevolgen van andere plannen 
of projecten voor het betreffende Natura 2000-gebied te betrekken. Het buiten 
beschouwing laten van een (ontwerp)bestemmingsplan bij het beoordelen van de 
mogelijk significante gevolgen van een project, staat in ieder geval haaks op de 
redactie van artikel 6, lid 3 Hrl. Hieruit volgt immers niet dat in het kader van een 
project enkel rekening hoeft te worden gehouden met de gevolgen van andere 
projecten. Daarnaast kan worden gewezen op eerder genoemde richtsnoeren van 
de Europese Commissie uit 2000, waarin zij zich op het standpunt stelt dat ‘plan-
nen en projecten die werkelijk zijn voorgesteld’ worden betrokken in een passende 
beoordeling.45 
Volledigheidshalve zij nog gewezen op een uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling 
van 12 november 2015.46 In deze uitspraak overweegt de Voorzitter namelijk dat het 
college van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Westland bij de vaststelling 
van het uitwerkingsplan ‘[locatie 1] te Monster’ ten onrechte enkel de effecten van het 
betreffende uitwerkingsplan heeft beoordeeld. Volgens de Voorzitter hadden de effecten 
van het uitwerkingsplan namelijk in combinatie met de effecten van het uitwerkings-
plan ‘Westmade fase 1b’, waarvan het plangebied aan de westzijde van het plangebied 
‘[locatie 1] te Monster’ is gelegen, moeten worden beoordeeld.47 Kortom: volgens de 
43 ABRvS 9 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5864 (Berging baggerspecie 
Gooimeer I), ABRvS 9 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5865 (Berging 
baggerspecie Gooimeer II) en ABRvS 30 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1694 
(Energiecentrales Maasvlakte). Met reeds voltooide plannen of projecten hoeft 
strikt genomen bij de beoordeling van de mogelijk significante gevolgen van een 
plan of project geen rekening te worden gehouden. Dat wil echter niet zeggen dat 
voltooide plannen of projecten helemaal geen rol spelen bij de beoordeling van de 
mogelijk significante gevolgen van een plan of project voor een Natura 2000­ge-
bied. Een dergelijke beoordeling geschiedt immers in het licht van de bestaande 
situatie, waar de gevolgen van reeds voltooide plannen of projecten over het alge-
meen in zijn verdisconteerd. Bij een passende beoordeling worden de gevolgen van 
reeds voltooide plannen of projecten zodoende (veelal) indirect betrokken. 
44 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven II), 
r.o. 38.4.
45 Europese Commissie 2000, p. 35. In de richtsnoeren uit 2002 wordt in dit verband 
gesproken over ‘cumulative effects caused by the projects or plans that are cur-
rently under consideration together with the effects of any existing or proposed 
projects or plans’. Zie: Europese Commissie 2002, p. 13. 
46 Vz. ABRvS 12 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3575 (Uitwerkingsplan Mon-
ster). 
47 Vz. ABRvS 12 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3575, r.o. 4.3­4.4.
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Voorzitter dient bij de vaststelling van een plan wél rekening te worden gehouden met 
de effecten van andere plannen in het kader van cumulatie. 
2.3.2 Mogelijk significante gevolgen
Als niet bij voorbaat kan worden uitgesloten dat een plan of project significante 
gevolgen heeft voor een of meerdere Natura 2000-gebieden, dient ingevolge arti-
kel 6, lid 3 Hrl een passende beoordeling te worden opgesteld. In het Sweetman-
arrest heeft het Hof verduidelijkt dat artikel 6, lid 3 Hrl in twee beoordelingsfasen 
voorziet.48 In de ‘eerste fase’, die uit de eerste volzin van voornoemd lid volgt, 
dient een passende beoordeling te worden opgesteld voor ieder plan of project dat 
waarschijnlijk significante gevolgen heeft voor een Natura 2000­gebied.49 Signifi-
cante gevolgen van een plan of project zijn waarschijnlijk, indien op grond van ob-
jectieve gegevens niet kan worden uitgesloten dat het plan of project significante 
gevolgen heeft voor het betreffende Natura 2000-gebied.50 
Of een gevolg daadwerkelijk significant is of niet, moet worden beoordeeld in 
het licht van de instandhoudingsdoelstellingen voor het betreffende gebied. Hier-
bij moeten, op basis van de beste wetenschappelijke kennis ter zake, alle aspec-
ten van het plan of project, die op zichzelf of in combinatie met andere plannen 
of projecten deze doelstellingen in gevaar kunnen brengen, worden geïnventari-
seerd.51 Een plan of project dat weliswaar gevolgen heeft voor een gebied, maar 
de instandhoudingsdoelstellingen daarvan niet in gevaar brengt, kan volgens het 
Hof niet worden beschouwd als een plan of project dat significante gevolgen heeft 
voor het betrokken gebied.52 
Een voorbeeld: door de aanleg van een snelweg wordt 2 hectare van het habitattype 
blauwgrasland (H6410) vernietigd. Het behoud of herstel van blauwgrasland is ech-
ter géén instandhoudingsdoelstelling voor het betreffende gebied, aangezien het niet is 
aangewezen voor dit habitattype. In dat geval is het verlies van 2 hectare géén signifi-
cant gevolg. Indien het gebied, anders dan hiervoor, wél is aangewezen voor het habi-
tattype blauwgrasland, zou voornoemd verlies van 2 hectare evenmin als een significant 
gevolg hoeven te worden aangemerkt, indien het blauwgrasland in een gunstige staat 
van instandhouding verkeert. Bijvoorbeeld doordat het habitattype zich in de loop der 
jaren heeft ontwikkeld, waardoor op het moment van besluitvorming over het betref-
fende plan of project het areaal blauwgrasland 75 hectare is, terwijl ten tijde van de 
aanmelding van het gebied als Hrl-gebied het areaal blauwgrasland ‘slechts’ 50 hectare 
bedroeg. Indien de instandhoudingsdoelstelling voor blauwgrasland ‘behoud van op-
pervlakte en kwaliteit’ luidt, kwalificeert het verlies van 2 hectare in dat geval evenmin 
als een significant gevolg. 
48 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220 (Sweetman). 
49 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 29.
50 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 44­45.
51 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 54.
52 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 47.
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Een plan of project dat de instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken gebied 
in gevaar dreigt te brengen, moet echter noodzakelijkerwijs worden beschouwd 
als een plan of project dat significante gevolgen kan hebben voor het betrokken 
gebied. In dit verband wijst het Hof er nog op dat de significantie van dergelijke 
gevolgen met name in het licht van de specifieke milieukenmerken en omstandig-
heden van het gebied waarop het plan of project betrekking heeft, moet worden 
beoordeeld.53 Gelet hierop kan de conclusie dat de gevolgen van een plan of pro-
ject niet­significant zijn, op zichzelf niet worden gedragen door de enkele stelling 
dat een vaste getalsmatige grens niet wordt overschreden. 
In dit verband kan worden gewezen op een uitspraak over de door Gedeputeerde Sta-
ten van Zuid-Holland voor de aanleg en het gebruik van een tweetal energiecentrales 
op de Maasvlakte verleende 19d-vergunningen. Gedeputeerde Staten hebben zich op 
het standpunt gesteld dat de te verwachten effecten als niet­significant moeten worden 
aangemerkt, omdat zij leiden tot areaalverlies van minder dan 1% van de oppervlakte 
van de betrokken habitattypen. Onder verwijzing naar onder andere het Kokkelvisserij-
arrest stelt de Afdeling zich echter op het standpunt, dat de conclusie dat de nadelige 
effecten die kunnen optreden als gevolg van een plan of project als niet­significant 
kunnen worden aangemerkt, op zichzelf niet kan worden gedragen door de enkele stel-
ling dat een vaste getalsmatige grens niet wordt overschreden. Indien uitsluitend van 
een dergelijke grens wordt uitgegaan, wordt immers niet voldaan aan de verplichting 
de mate waarin aan de instandhoudingsdoelstellingen wordt voldaan bij de beoorde-
ling van de significantie te betrekken, noch aan de verplichting de significantie van de 
effecten te beoordelen in het licht van de specifieke milieukenmerken en omstandighe-
den van het gebied waarop het plan of project betrekking heeft. Gelet hierop hebben 
Gedeputeerde Staten zich niet in redelijkheid op het standpunt kunnen stellen dat uit de 
passende beoordeling de zekerheid wordt verkregen dat de natuurlijke kenmerken van 
de betrokken Natura 2000-gebieden niet zullen worden aangetast.54
2.3.2.1 Getalsmatige grens voor soorten
Met betrekking tot de negatieve gevolgen voor vogels wordt overigens wel met 
een vaste getalsmatige grens gewerkt. In dit verband kan worden gewezen op een 
arrest van het Hof van 9 december 2004.55 Hoewel dit arrest betrekking heeft op 
de bepalingen met betrekking tot soortenbescherming uit de Vrl en niet op de 
gebiedsbeschermende bepalingen uit de Hrl, kan niet worden uitgesloten dat de 
overwegingen van het Hof in dit arrest ook van betekenis zijn in het kader van 
gebiedsbescherming ex artikel 6 Hrl.56 
53 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 48­49.
54 ABRvS 4 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ3434 (Energiecentrales Maasvlakte), 
r.o. 2.7.6. 
55 HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782 (Commissie/Spanje).
56 Zie ook de annotatie van Verschuuren bij ABRvS 1 april 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BH9250 (Windturbines Scheerwolde), MenR 2009/61. 
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In casu stelde de Europese Commissie zich op het standpunt dat Spanje, door in de 
regio Valencia de jacht met lijmstokken volgens de ‘parany’-methode te gedogen, de 
op hem rustende verplichtingen ex artikel 8, lid 1 en 9, lid 1 Vrl niet is nagekomen.57 
Na te hebben vastgesteld dat voornoemde jachtmethode niet-selectief is en derhalve 
onder het verbod van artikel 8, lid 1 Vrl valt58, buigt het Hof zich over de vraag of 
een beroep kan worden gedaan op een van de in artikel 9, lid 1 Vrl opgenomen ‘recht-
vaardigingsgronden’. Ingevolge artikel 9, lid 1, sub c Vrl kan het feit dat bepaalde 
vogels in kleine hoeveelheden worden gevangen, het gebruik van een niet-selectieve 
jachtmethode rechtvaardigen. Hierbij wijst het Hof erop, dat in het Tweede verslag 
van de Europese Commissie over de tenuitvoerlegging van de Vrl wordt opgemerkt 
dat volgens de werkzaamheden van het ORNIS­comité59 als ‘kleine hoeveelheid’ moet 
worden beschouwd: iedere tol van minder dan 1% van de totale jaarlijkse sterfte van 
de betrokken populatie (gemiddelde waarde) voor de soorten die niet mogen worden 
gejaagd, en van 1% voor te bejagen soorten, waarbij onder ‘betrokken populatie’ voor 
de trekvogelsoorten wordt verstaan de populatie van de regio’s waaruit de voornaamste 
contingenten voortkomen die door de regio trekken waar de afwijking tijdens de daar-
toe vastgestelde periode geldt.60 Nu de afgegeven vergunningen golden voor de vangst 
van 429.600 exemplaren, terwijl 1% van de totale jaarlijkse sterfte van de zanglijster en 
koperwiek 86.400, respectievelijk 34.200 exemplaren zou bedragen, werd voornoemde 
drempel voor ‘kleine hoeveelheden’ in casu ruimschoots overschreden, zodat geen be-
roep kon worden gedaan op eerdergenoemde rechtvaardigingsgrond.61 
In een uitspraak van 1 april 2009 heeft de Afdeling ­ onder verwijzing naar bo-
venstaand arrest - het ‘1%-criterium’ van toepassing verklaard in het kader van 
gebiedsbescherming.62
In casu stond een door Gedeputeerde Staten van Overijssel voor de oprichting van vier 
windturbines verleende 19d-vergunning ter beoordeling. De Afdeling overweegt dat het 
57 HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782, r.o. 1. Uit r.o. 2 volgt 
dat de ‘parany’ een inrichting is voor het vangen van vogels, die bestaat uit een sa-
menstel van lijmstokken dat in een boom is aangebracht en waarheen de bejaagde 
vogels worden gelokt met lokvogels. Zodra een vogel met een lijmstok in aanraking 
komt, verliest hij over het algemeen zijn vermogen tot vliegen, en kan hij worden 
buitgemaakt en door de jager worden gedood. 
58 HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782, r.o. 20­21.
59 Het ORNIS­comité is het comité voor de aanpassing van de Vrl aan de technische 
en wetenschappelijke vooruitgang, dat overeenkomstig artikel 16 Vrl is ingesteld; 
zie: HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782, r.o. 36.
60 HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782, r.o. 36. Dit is beves-
tigd in het arrest HvJ EG 15 december 2005, C­344/03, ECLI:EU:C:2005:770 
(Commissie/Finland). Wat opvalt, is dat het Hof in dit arrest een tol van circa 
1,2% van de totale jaarlijkse sterfte van de betrokken populatie kuifeenden accep-
teert als ‘een kleine hoeveelheid’. Naar alle waarschijnlijkheid vanwege de toe-
name van de populatie van deze soort. Zie: HvJ EG 15 december 2005, C-344/03, 
ECLI:EU:C:2005:770, r.o. 57. 
61 HvJ EG 9 december 2004, C­79/03, ECLI:EU:C:2004:782, r.o. 38­44. 
62 ABRvS 1 april 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH9250 (Windturbines Scheerwolde).
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1%-criterium, bij het ontbreken van een ander wetenschappelijk onderbouwd criterium, 
kan worden gehanteerd als uitgangspunt om te bepalen of de te verwachten aantallen 
vogelslachtoffers door de oprichting van de vier windturbines, de natuurlijke kenmer-
ken van de betrokken Natura 2000-gebieden aantasten of een verstorend effect kunnen 
hebben op de soorten waarvoor de betrokken gebieden zijn aangewezen.63 Dit heeft de 
Afdeling in een aantal uitspraken bevestigd.64 Uit een uitspraak van 29 december 2010 
volgt verder dat, indien wetenschappelijk kan worden onderbouwd dat de gunstige staat 
van instandhouding van een bepaalde vogelsoort niet wordt aangetast, ook bij over-
schrijding van het 1%-criterium kan worden uitgesloten dat de natuurlijke kenmerken 
van het betreffende Natura 2000-gebied worden aangetast.65
Zoals Verschuuren opmerkt in zijn annotatie bij voornoemde uitspraak van 1 april 
2009, is het 1%-criterium ontwikkeld om de impact van sterfte onder vogels te 
beoordelen en is het de vraag in hoeverre dit criterium ook ten aanzien van andere 
soorten kan worden toegepast.66 In dit verband springt een uitspraak van 25 januari 
2012 in het oog, waarin de Afdeling opmerkt dat de door een van de appellanten 
overgelegde algemene stukken omtrent het hoge aanvaringsrisico van vleermui-
zen, geen afbreuk kunnen doen aan de conclusie dat de kans op slachtoffers als 
gevolg van aanvaring ruim onder de 1% van de natuurlijke mortaliteit blijft.67 
Daarnaast kan worden gewezen op een uitspraak van 18 februari 2015.68 Hierin 
stelt de Afdeling zich namelijk expliciet op het standpunt dat het 1%-criterium 
ook kan worden toegepast ten aanzien van vleermuizen.69 Hoewel deze uitspraak 
betrekking heeft op soortenbescherming, is aannemelijk dat dit standpunt ook op-
gaat in het kader van gebiedsbescherming. Uit de uitspraak volgt dat de Afdeling 
hierbij mede in aanmerking heeft genomen dat - zoals in een rapport van Bureau 
Waardenburg wordt gesteld - vleermuispopulaties voldoende gelijkwaardig zijn 
aan vogelpopulaties om het 1%-criterium op verantwoorde wijze te kunnen toe-
passen.70 De zinsnede ‘mede in aanmerking genomen dat’ doet de vraag rijzen of 
voor toepassing van het 1%-criterium is vereist dat de betreffende soort voldoende 
gelijkwaardig is aan vogels en zo ja, welke op grond van de Hrl te beschermen 
soorten aan deze eis voldoen.71 
63 ABRvS 1 april 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH9250, r.o. 2.5.
64 Zie o.a.: ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1891 (Windturbines 
Sabina­Henrica polder), ABRvS 5 oktober 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BT6637 
(Bestemmingsplan Zuiderzeehaven 2010) en ABRvS 8 februari 2012, 
ECLI:NL:RVS:2012:BV3215 (Inpassingsplan Windenergie langs de dijken van de 
Noordoostpolder). 
65 ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9217 (Inpassingsplan Zuidring 
Wateringen - Zoetermeer), r.o. 2.74.2. 
66 Zie: MenR 2009/61. 
67 ABRvS 25 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV1818 (Bestemmingsplan Bedrij-
venterrein Haatland), r.o. 2.5.6. 
68 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438 (Windturbines Moerdijk). 
69 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438, r.o. 9.2.
70 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438, r.o. 9.2.
71 Zie hierover ook mijn annotatie bij deze uitspraak: TBR 2015/86, punt 8-9.
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2.3.3 Aantasting van de natuurlijke kenmerken
Op grond van de uit de tweede volzin van artikel 6, lid 3 Hrl voortvloeiende ‘twee-
de fase’, die volgt op de passende beoordeling, mogen de bevoegde nationale au-
toriteiten enkel toestemming verlenen voor een plan of project dat significante 
gevolgen kan hebben voor een Natura 2000-gebied, indien zij op grond van de 
passende beoordeling de zekerheid hebben verkregen dat het betreffende plan of 
project geen schadelijke gevolgen heeft voor de natuurlijke kenmerken van het 
Natura 2000-gebied.72 Dit is het geval wanneer er wetenschappelijk gezien rede-
lijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen schadelijke gevolgen zijn, aldus het Hof 
in het Kokkelvisserij-arrest.73 Is deze zekerheid er niet, dan kan voor het plan of 
project enkel toestemming worden verleend, als aan het bepaalde in artikel 6, lid 4 
Hrl (zie onder 2.4) wordt voldaan.
Op de vraag wanneer er sprake is van een aantasting van de natuurlijke ken-
merken van een Natura 2000-gebied, is het Hof nader ingegaan in het Sweetman-
arrest. 
In casu was door het bevoegde gezag An Bord Pleanála (hierna: An Bord) toestem-
ming gegeven voor het project ‘aanleg buitenste rondweg N6 Galway City’. Doordat 
een deel van de geplande weg door het Natura 2000-gebied ‘Lough Corrib’ loopt, gaat 
circa 1,47 hectare van het prioritaire habitattype ‘naakte, kalkhoudende bodem van 
karstrots’ definitief verloren.74 An Bord heeft zich op het standpunt gesteld dat, hoewel 
de aanleg van de rondweg een lokaal significant negatief effect heeft op voornoemd 
Natura 2000-gebied, de natuurlijke kenmerken hiervan niet worden aangetast.75 Het 
Hof overweegt dat er sprake is van een aantasting van de natuurlijke kenmerken van 
een Natura 2000-gebied, indien een plan of project zal leiden tot het verdwijnen of de 
gedeeltelijke en onherstelbare vernietiging van een prioritair type natuurlijke habitat in 
het betrokken gebied.76 Naar ik aanneem moet het eindoordeel in deze zaak nog worden 
geveld, aangezien ik op de website van het Ierse Supreme Court geen uitspraak over 
deze zaak heb kunnen vinden.77 Gelet op het klip en klare antwoord van het Hof lijkt 
echter niet anders te kunnen worden geconcludeerd, dan dat de aanleg van voornoemde 
rondweg de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ‘Lough Corrib’ aantast, 
zodat hiervoor enkel toestemming kan worden verleend, indien aan de uit artikel 6, lid 
4 Hrl voortvloeiende eisen wordt voldaan.78 
72 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 31.
73 HvJ EG 7 september 2004, C­127/02, ECLI:EU:C:2004:482, r.o. 56­61.
74 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 11­12.
75 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 26.
76 HvJ EU 11 april 2013, C­258/11, ECLI:EU:C:2013:220, r.o. 43­48.
77 Zie: http://www.supremecourt.ie/SupremeCourt/sclibrary3.nsf/pagecurrent/FC866
9CC7760FF1A80257315005A41C0?opendocument&l=en. 
78 Advocaat-Generaal Sharpston lijkt eenzelfde mening toegedaan: ‘Omgekeerd moe-
ten maatregelen die leiden tot de permanente verwoesting van een deel van de habi-
tat met het oog waarop het gebied werd aangewezen, naar mijn mening per definitie 
als een aantasting worden beschouwd. De verwoesting kan mogelijk fundamenteel 
en onomkeerbaar afbreuk doen aan de instandhoudingsdoelstellingen van het ge-
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Mijns inziens volgt uit bovenstaand arrest dat elke aantasting van een prioritair 
habitattype waarvoor een Natura 2000-gebied is aangewezen - hoe klein ook - als 
een aantasting van de natuurlijke kenmerken van dat gebied moet worden aange-
merkt, indien de betreffende instandhoudingsdoelstelling nog niet wordt behaald 
en deze door de aantasting verder uit zicht raakt. De vraag rijst of dit enkel geldt 
indien door een plan of project een prioritair habitattype wordt aangetast, of dat 
ook de aantasting van een niet-prioritair habitattype als een aantasting van de na-
tuurlijke kenmerken moet worden aangemerkt. Met Schoukens ben ik van mening 
dat bepaald niet is uitgesloten dat de overwegingen van het Hof in het Sweetman-
arrest ook van toepassing zijn, indien door een plan of project een niet-prioritair 
habitattype wordt aangetast. In artikel 6, lid 3 Hrl wordt immers geen onderscheid 
gemaakt tussen prioritaire en niet-prioritaire habitattypen.79 Daarbij komt dat uit 
het arrest evenmin volgt dat bovenstaande overwegingen enkel gelden, indien een 
prioritair habitattype wordt aangetast. Dat het Hof de nadruk legt op de aantas-
ting van prioritaire habitattypen ligt, nu het daar in casu om gaat, voor de hand. 
Daaruit volgt mijns inziens echter niet, dat in het geval van een aantasting van 
een niet-prioritair habitattype, géén sprake is van een aantasting van de natuur-
lijke kenmerken. In dit verband kan worden gewezen op rechtsoverweging 42, 
waarin het Hof overweegt: ‘Deze benadering (dat gelet op het voorzorgsbeginsel 
enkel toestemming mag worden verleend voor een plan of project, indien zeker 
is dat het plan of project de natuurlijke kenmerken niet aantast; RF) geldt des te 
meer (onderstreping: RF) voor het hoofdgeding, aangezien de door het geplande 
wegenbouwproject getroffen type natuurlijke habitat tot de prioritaire typen na-
tuurlijke habitats behoort (…)’. Hieruit volgt geenszins dat de overwegingen in 
het Sweetman-arrest enkel gelden in het geval van een aantasting van prioritaire 
habitattypen.80 
Aantekening verdient nog dat de Afdeling zich in een uitspraak van 29 okto-
ber 2014 op het standpunt heeft gesteld, dat enkel een blijvende aantasting van 
de natuurlijke kenmerken niet is toegestaan. Zij verwijst in dit verband naar de 
rechtsoverwegingen 39 en 43 van bovenstaand arrest. Uit eerstgenoemde rechts-
overweging volgt dat het erom gaat dat de natuurlijke kenmerken van het Na-
tura 2000-gebied duurzaam worden behouden, uit de tweede dat voor plannen of 
projecten die de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied blijvend in 
bied. De situatie in het hoofdgeding valt in deze categorie’; zie: Conclusie van 
Advocaat­Generaal E. Sharpston van 22 november 2012, ECLI:EU:C:2012:743, 
punt 60.
79 De vraag of een habitattype al dan niet prioritair is, is enkel van belang in het kader 
van de afweging of het betreffende plan of project, ondanks de aantasting van de 
natuurlijke kenmerken die hier het gevolg van is, doorgang moet vinden vanwege 
dwingende redenen van groot openbaar belang ex artikel 6, lid 4 Hrl. Indien een pri-
oritair habitattype wordt aangetast, kunnen in beginsel namelijk enkel redenen die 
verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare veiligheid of met voor 
het milieu wezenlijk gunstige effecten als dwingende redenen van groot openbaar 
belang worden aangemerkt (zie onder 2.4.2.2).
80 Schoukens 2014a, p. 8-9. 
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gevaar dreigen te brengen, geen toestemming mag worden verleend zonder toe-
passing van de ADC-toets van artikel 6, lid 4 Hrl.81 
Zoals hiervoor is uiteengezet, gaat het in het Sweetman-arrest om een perma-
nent verlies van circa 1,47 hectare van een prioritair habitattype. De vraag rijst 
of voornoemde rechtsoverwegingen kunnen worden getransponeerd naar andere 
casus, in het bijzonder of uit deze overwegingen mag worden afgeleid dat ‘tijde-
lijke aantastingen’ niet als een aantasting van de natuurlijke kenmerken moeten 
worden aangemerkt. Anders dan Advocaat-Generaal Sharpston82, gaat het Hof im-
mers niet expliciet in op andere situaties dan aan de orde in deze zaak, dat wil 
zeggen situaties waarbij sprake is van een ‘tijdelijke aantasting’. Los daarvan is 
onduidelijk waar precies de grens ligt tussen ‘tijdelijke aantastingen’ en ‘blijvende 
aantastingen’. Is hiervan sprake bij herstel binnen drie jaar of vijf of wellicht tien? 
Sharpston laat dit in haar conclusie in het midden.83 
In voornoemde uitspraak gaat het onder meer om een door zandsuppleties 
optredend tijdelijk kwaliteitsverlies van maximaal 24,9 km2 van het habitattype 
H1110B (permanent met zeewater overstroomde zandbanken, subtype kustzone). 
Er treedt geen oppervlakteverlies op. Het kwaliteitsverlies is het gevolg van het 
feit dat het bodemleven wordt bedekt door een laag zand. Volgens de voor het 
project opgestelde passende beoordeling zal dit kwaliteitsverlies echter binnen 
maximaal vijf jaar volledig zijn hersteld. Gelet op deze tijdelijkheid alsmede op 
het feit dat het om een relatief kleine oppervlakte gaat (1,7%), overweegt de Afde-
ling dat er geen aanleiding is voor het oordeel dat het project tot een aantasting van 
de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ‘Noordzeekustzone’ leidt.84 
Gelet op het feit dat de toestand van het habitattype binnen vijf jaar op natuurlijke 
wijze herstelt, dat wil zeggen zonder dat er kunstmatige ingrepen hoeven te wor-
den gerealiseerd om dit te bewerkstelligen, neig ik ertoe de Afdeling in dit geval te 
volgen in haar standpunt dat de natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 
2000-gebied niet worden aangetast.85 
Gelet op dit alles ga ik er in het vervolg van dit onderzoek vanuit, dat een 
plan of project dat een habitattype en/of soort waarvoor het betreffende Natura 
2000-gebied is aangewezen aantast, en deze aantasting zich niet binnen vijf jaar op 
natuurlijke wijze herstelt, moet worden aangemerkt als een plan of project dat de 
natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-gebied aantast. Uiteraard 
voor zover de aantasting als een significant gevolg moet worden aangemerkt (zie 
onder 2.3.2). In dit verband zij nog gewezen op een uitspraak van de Afdeling van 
16 juli 2014.86 
81 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884 (Waterkering Zwakke Scha-
kels Noord-Holland), r.o. 24.4.3.7.
82 Conclusie van Advocaat-Generaal E. Sharpston van 22 november 2012, 
ECLI:EU:C:2012:743, punten 58­61.
83 Zie hierover ook de annotatie van Zijlmans bij de in bovenstaande voetnoot ge-
noemde Conclusie: JM 2013/11.
84 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 25­25.4.
85 Zie hierover ook mijn annotatie bij deze uitspraak: TBR 2014/206. 
86 ABRvS 16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2598 (Bestemmingsplan Buitengebied 
Waterland 2013). 
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In het in deze uitspraak ter beoordeling staande bestemmingsplan ‘Buitengebied Wa-
terland 2013’ is een wijzigingsbevoegdheid opgenomen om de jachthaven De Zeilhoek 
uit te breiden met 200 ligplaatsen.87 Het Natura 2000­gebied ‘Markermeer & IJmeer’ 
ligt deels in het plangebied. Uit de ten behoeve van het bestemmingsplan opgestelde 
passende beoordeling volgt dat de uitbreiding van de jachthaven een verlies van een 
deel van het areaal van het habitattype kranswierwater (H3140) tot gevolg heeft. De 
instandhoudingsdoelstelling hiervoor luidt: ‘behoud van de oppervlakte en kwaliteit’. 
Aan het aanwijzingsbesluit ligt ten grondslag dat de oppervlakte kranswierwater ten 
tijde van de aanmelding van het gebied als Hrl-gebied ruim 1000 hectare bedroeg. De 
eventuele uitbreiding van de jachthaven leidt tot een verlies van ongeveer 1,2 hectare 
van het areaal kranswierwater. Volgens de passende beoordeling heeft tussen 2004 en 
2010 een aanzienlijke uitbreiding van het areaal plaatsgevonden tot een oppervlakte 
van 1906,3 hectare kranswierwater, zodat het geringe areaalverlies van minder dan 
0,1% geen afbreuk doet aan de doelstelling behoud van de oppervlakte en kwaliteit. De 
Afdeling overweegt dat, nu aannemelijk is gemaakt dat het kranswierwater in het Na-
tura 2000-gebied in een gunstige staat van instandhouding wordt behouden, zij - mede 
gelet op het Sweetman-arrest - geen aanleiding ziet voor het oordeel dat de gemeente-
raad er ten onrechte vanuit is gegaan dat uitbreiding van de jachthaven niet leidt tot een 
aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ‘Markermeer & 
IJmeer’.88 
2.3.4 Mitigerende maatregelen
Uit de richtsnoeren van de Europese Commissie volgt dat in het kader van een pas-
sende beoordeling met ‘verzachtende’ oftewel mitigerende maatregelen rekening 
mag worden gehouden. Dergelijke maatregelen vormen volgens de Commissie 
een integrerend onderdeel van het betreffende plan of project en kunnen betrek-
king hebben op: 
 - de timing en duur van de uitvoering (bijvoorbeeld geen werkzaamheden tij-
dens het broedseizoen van een bepaalde soort);
 - de aard van de werkzaamheden en het gebruikte materieel (bijvoorbeeld het 
gebruik van een bepaald type baggermachine op een overeengekomen afstand 
van de oever, teneinde een kwetsbaar habitat te sparen);
 - de afbakening van delen van het gebied die in geen geval mogen worden betre-
den (bijvoorbeeld de holen waarin bepaalde diersoorten overwinteren).89 
Enkele schoolvoorbeelden van mitigerende maatregelen uit de jurisprudentie van 
de Afdeling zijn de aanleg van faunatunnels90, toepassing van een geluidreduce-
87 ABRvS 16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2598, r.o. 33 en 33.2. 
88 ABRvS 16 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2598, r.o. 33.4. 
89 Europese Commissie 2000, p. 37. Op het diffuse onderscheid tussen mitigerende en 
compenserende maatregelen wordt in paragraaf 2.5 nader ingegaan.
90 ABRvS 4 december 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF1376 (Bestemmingsplan Om-
leiding-Maascentrale), r.o. 2.35.4.
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rend wegdek met minimaal de akoestische eigenschappen van tweelaags ZOAB91, 
de aanleg van een ecoduct92, het bevestigen van jonen met reflecterende strips aan 
visserijnetten om vogels op afstand te houden, teneinde bijvangst zoveel mogelijk 
te voorkomen93, het toepassen van ‘vogelvriendelijke verlichting’94, en het aan-
brengen van een zeefinstallatie en een visretoursysteem bij een koelwaterinlaat.95 
2.3.4.1 Mitigerende maatregelen en de voortoets
In haar richtsnoeren uit 2002 benadrukt de Commissie dat mitigerende maatre-
gelen buiten beschouwing dienen te worden gelaten bij de beantwoording van de 
vraag of een plan of project significante gevolgen kan hebben voor een Natura 
2000-gebied. Dat wil zeggen in het kader van de zogenoemde ‘voortoets’ (in het 
Engels: ‘screening assessment’), die aan een passende beoordeling voorafgaat.96 
Dit volgt ook uit de jurisprudentie van de Afdeling. De eerste uitspraak in dit 
verband is de uitspraak over bestemmingsplan ‘De Zuiderklip’ van 7 mei 2008.97 
‘Blijkens het verhandelde ter zitting heeft verweerder zich, voor de beantwoording van 
de vraag of kan worden uitgesloten dat het plan significante gevolgen heeft voor het 
Vogel- en Habitatrichtlijngebied, op grond van het genoemde rapport op het stand-
punt gesteld dat de gevolgen op langere termijn positief zijn, mits de in het onderzoek 
voorgestelde mitigerende maatregelen bij de uitvoering van het plan in acht worden 
genomen. Verweerder heeft derhalve reeds bij de beoordeling of sprake kan zijn van 
significante gevolgen betrokken dat bij de uitvoering van het plan mitigerende maat-
regelen moeten worden getroffen. De Afdeling is van oordeel dat de habitattoets aldus 
niet op de juiste wijze is uitgevoerd. Bij het beoordelen of sprake kan zijn van signifi-
cante gevolgen gaat het er immers om te bezien of het plan als zodanig niet leidt tot 
significante gevolgen (onderstreping: RF). Nu bij deze beoordeling de voorgenomen 
mitigerende maatregelen zijn betrokken, kan reeds hierom niet worden uitgesloten dat 
significante gevolgen zullen optreden. Wanneer dit het geval is, dient volgens artikel 6, 
91 ABRvS 28 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN2663 (Tracébesluit A50 Valburg­
Grijsoord), r.o. 2.31.2. 
92 ABRvS 26 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:44 (Inpassingsplan N340/N48 Zwolle­
Ommen), r.o. 17.8. 
93 ABRvS 26 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM5611 (Visserijactiviteiten IJssel-
meer), r.o. 2.5-2.5.1. 
94 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692 (Bestemmingsplan Perkpol-
der), r.o. 2.12.5. 
95 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven II), 
r.o. 30.5.
96 ‘Project and plan proponents are often encouraged to design mitigation measures 
into their proposals at the outset. However, it is important to recognise that the 
screening assessment should be carried out in the absence of any consideration of 
mitigation measures that form part of a project or plan and are designed to avoid or 
reduce the impact of a project or plan on a Natura 2000 site’. Zie: Europese Com-
missie 2002, p. 14. 
97 ABRvS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD1090 (Bestemmingsplan De Zuider-
klip). 
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derde lid, van de Habitatrichtlijn een passende beoordeling te worden gemaakt. Bij die 
beoordeling kunnen de mitigerende maatregelen worden betrokken, waarna beslist kan 
worden over de goedkeuring van het plan’.98 
Bovenstaande uitspraak is onder andere bevestigd door een uitspraak van 22 ok-
tober 2008.99 Uit de annotatie bij deze uitspraak van Backes, blijkt dat hij van 
mening is dat in het kader van een voortoets wél met mitigerende maatregelen 
rekening zou moeten kunnen worden gehouden. 
‘Aan de passende beoordeling gaat in de praktijk meestal een ‘voortoets’ vooraf waarin 
wordt bepaald of een passende beoordeling nodig is. (…) In de praktijk wordt daarbij 
al rekening gehouden met mitigerende maatregelen. Waarom ook niet? Het lijkt wei-
nig zinvol om bijvoorbeeld de vraag welke machines bij bouwwerkzaamheden worden 
ingezet, in welke perioden in het jaar gewerkt zal worden en of bepaalde gevoelige 
delen van een gebied door afrasteringen of anderszins tot op zekere hoogte worden 
afgeschermd in een eerste beoordeling geheel buiten beschouwing te laten. Dan zou 
men bijvoorbeeld tot de conclusie moeten komen dat significante gevolgen dus niet uit 
te sluiten zijn om vervolgens in het kader van een volgende passende beoordeling wel 
met al deze mitigerende maatregelen rekening te houden en tot de conclusie te komen 
dat dergelijke gevolgen wel uit te sluiten zijn. Mijns inziens is dit een kunstmatig, veel 
onnodig werk veroorzakend onderscheid. Ik zie ook geheel geen wettelijke basis op 
grond waarvan dit onderscheid gemaakt zou moeten worden en dus ook geen juridische 
rechtvaardiging voor de opvatting van de Afdeling met betrekking tot dit punt’.100 
Zijlmans neemt in haar annotatie een vergelijkbaar standpunt in. 
‘Niet [valt] in te zien waarom bij de vraag naar mogelijke significante gevolgen niet, 
maar bij de passende beoordeling wél met mitigerende maatregelen rekening mag wor-
den gehouden. Indien verzekerd kan worden dat de mitigerende maatregelen waarmee 
rekening wordt gehouden ook daadwerkelijk getroffen zullen worden en mitsdien met 
zekerheid valt uit te sluiten dat de gevolgen mogelijk significant zijn, zou verdedigd 
kunnen worden dat binnen die voorwaarde ook bij de vraag naar mogelijke significante 
gevolgen met mitigerende maatregelen rekening mag worden gehouden’.101 
Woldendorp zet in zijn annotatie uiteen waarom hij een andere mening is toege-
daan. Hij noemt meerdere argumenten, waarvan de belangrijkste zijn: 
‘1) Indien een projectontwikkelaar zelf mag beoordelen of zijn pakket mitigerende 
maatregelen toereikend is, staat het bevoegde gezag buitenspel. Het kan de ‘passende 
beoordeling’ die als voortoets is verricht, niet controleren, evenmin kan het nagaan of 
98 ABRvS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD1090, r.o. 2.10.8.
99 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1153 (Bestemmingsplan Water-
front-Noord). 
100 AB 2008/363, punt 5. 
101 JM 2008/139.
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de conclusie die op basis daarvan getrokken [is] juist is. 2) De mitigerende maatre-
gelen kunnen evenmin worden gecontroleerd. 3) Zij zijn ook niet juridisch verankerd 
in een vergunning of ander besluit. 4) Daar komt bij dat het niet altijd eenvoudig is 
alternatieven binnen het project (uitvoeringsalternatieven of mitigerende maatregelen) 
bij toepassing van art. 6 lid 3 Hrl te onderscheiden van alternatieven voor het project 
bij toepassing van art. 6 lid 4 Hrl (plan- en projectalternatieven). 5) Ook kunnen miti-
gerende maatregelen, die deel zijn van het project zelf, niet altijd gemakkelijk worden 
onderscheiden van compenserende maatregelen in de zin van art. 6 lid 4 Hrl. Boven-
dien is de verleiding groot dat de projectontwikkelaar de gevolgen van compenserende 
maatregelen al meeneemt bij de voortoets, hetgeen absoluut niet de bedoeling is’.102 
Met Woldendorp ben ik van mening dat de Afdeling zich terecht op het standpunt 
stelt dat pas in de passende beoordeling met mitigerende maatregelen rekening 
mag worden gehouden. Het gevaar bestaat dat anders al te lichtvaardig wordt aan-
genomen dat door het treffen van bepaalde maatregelen kan worden voorkomen 
dat een plan of project (significante) gevolgen heeft voor een Natura 2000­gebied. 
Voor het opstellen van een voortoets hoeft immers niet per se een beroep te wor-
den gedaan op een ter zake deskundige, terwijl dat in het geval van een passende 
beoordeling praktisch gezien wel het geval is. Daarbij komt dat een dergelijke 
deskundige naar alle waarschijnlijkheid ook beter dan de initiatiefnemer en het 
bevoegd gezag in staat zal zijn om mitigerende en compenserende maatregelen 
van elkaar te onderscheiden, zodat het gevaar dat de ADC-toets wordt omzeild 
beperkter is. 
Aantekening verdient dat de eerste drie argumenten van Woldendorp enkel opgaan, 
indien uit de voortoets volgt dat het betreffende project dankzij de mitigerende maat-
regelen noch tot een verslechtering van de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de 
habitats van soorten, noch tot een significante verstoring van soorten leidt. Indien uit 
de voortoets volgt dat er sprake is van een verslechtering ­ doch niet zijnde significant ­ 
van de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten, is op grond van 
artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 namelijk wél een vergunning vereist voor het betreffende 
project. In dat geval staat het bevoegde gezag dan ook niet buiten spel en kunnen de 
betreffende maatregelen door middel van een vergunningvoorschrift worden geborgd. 
Met betrekking tot de verstoring van soorten geldt overigens wel dat er sprake moet 
zijn van een significante verstoring, zodat niet­significante verstoringen op grond van 
artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 niet vergunningplichtig zijn.103
2.3.5 Implementatie artikel 6, lid 3 Hrl
2.3.5.1 Vergunningplicht
De artikelen 19d, 19e, 19f en 19g, lid 1 Nbw 1998 voorzien in de implementa-
tie van artikel 6, lid 3 Hrl. Te beginnen met artikel 19d. Ingevolge het eerste lid 
102 BR 2009/27, punt 6. 
103 Zie hierover nader paragraaf 2.3.5.1.
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van deze bepaling is het verboden zonder vergunning, of in strijd met aan die 
vergunning verbonden voorschriften of beperkingen, projecten te realiseren die 
gelet op de instandhoudingsdoelstelling de kwaliteit van de natuurlijke habitats 
en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een 
significant verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor het gebied is 
aangewezen.104 Zodanige projecten zijn in ieder geval projecten die de natuurlijke 
kenmerken van het betreffende Natura 2000-gebied kunnen aantasten, aldus arti-
kel 19d, lid 1 Nbw 1998.105 
Artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 bevat overigens niet alleen een vergunningplicht voor 
projecten, maar ook voor ‘andere handelingen’. De reden hiervoor is dat artikel 19d niet 
alleen dient als implementatie van artikel 6, lid 3 Hrl, maar tevens als implementatie 
van artikel 6, lid 2 Hrl. Zoals in paragraaf 2.3.1.1 is uiteengezet, is er volgens de Afde-
ling sprake van een ‘project’ in het geval van het realiseren van een fysieke ingreep 
in natuurlijk milieu of landschap. Activiteiten die niet gepaard gaan met een fysieke 
ingreep in natuurlijk milieu of landschap, kwalificeren als ‘een andere handeling’. Voor 
dergelijke activiteiten geldt enkel het bepaalde in de artikelen 19d en 19e Nbw 1998. 
Hetgeen tot gevolg heeft dat in het geval van ‘een andere handeling’ geen passende 
beoordeling hoeft te worden opgesteld en evenmin rekening hoeft te worden gehouden 
met cumulatieve gevolgen.106 
2.3.5.2 Passende beoordeling
De verplichting om een passende beoordeling op te stellen, indien niet bij voorbaat 
kan worden uitgesloten dat een project - afzonderlijk of in combinatie met andere 
plannen of projecten ­ significante gevolgen heeft voor een Natura 2000­gebied, 
volgt uit artikel 19f, lid 1 Nbw 1998. Aansluitend hierop bepaalt artikel 19g, lid 1 
(juncto artikel 19i) Nbw 1998 dat het bevoegd gezag enkel toestemming (lees een 
104 Wat opvalt, is dat met betrekking tot een verslechtering van de kwaliteit van een na-
tuurlijke habitat of habitat van soorten niet is vereist dat er sprake is van een signi-
ficante verslechtering. Kortom: een niet­significante verslechtering is ook vergun-
ningplichtig ex artikel 19d Nbw 1998. Daarentegen is voor wat betreft de verstoring 
van soorten vereist dat er sprake is van een significante verstoring. Niet­significante 
verstoringen zijn dan ook niet vergunningplichtig ex artikel 19d Nbw 1998.
105 De hoofdregel is dat Gedeputeerde Staten - al dan niet in overeenstemming met 
Gedeputeerde Staten van een (of meerdere) andere provincie(s) - het tot vergun-
ningverlening bevoegd gezag zijn (artikelen 2 en 2a Nbw 1998). De uitzondering 
op voornoemde hoofdregel is dat de minister van EZ het tot vergunningverlening 
bevoegd gezag is. De situaties waarin dit het geval is, worden opgesomd in het 
Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998. Het gaat dan onder meer om 
activiteiten waarvoor een 19d-vergunning wordt gevraagd door buitenlandse mo-
gendheden en het treffen van maatregelen en voorzieningen die nodig zijn met het 
oog op de ontwikkeling, werking en bescherming van de hoofdwateren in de zin 
van het Waterbesluit. 
106 ABRvS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382 (Openstelling Cantineweg 
Katwijk), r.o. 4 en 10.2 en ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380 
(Helikoptervluchten boven Natura 2000-gebied), r.o. 3.6 en 4.
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vergunning ex artikel 19d Nbw 1998) mag verlenen, indien uit de passende beoor-
deling volgt dat het project de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied 
niet aantast. 
De verplichting om een passende beoordeling op te stellen voor een plan dat 
­ afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten ­ mogelijk signifi-
cante gevolgen heeft voor een Natura 2000-gebied, volgt uit artikel 19j, lid 2 Nbw 
1998.107 In artikel 19j, lid 3 Nbw 1998 wordt geëxpliciteerd dat een plan enkel kan 
worden vastgesteld, indien aan het bepaalde in de artikelen 19g en 19h Nbw 1998 
wordt voldaan. Kortom: als uit de passende beoordeling volgt dat het plan de na-
tuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-gebied niet aantast. 
2.3.5.3 Wet natuurbescherming
Bovenstaande artikelen worden in de Wnb gebundeld in de artikelen 2.7 en 2.8. 
De uit artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 voortvloeiende vergunningplicht voor projecten 
of andere handelingen die, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen voor een 
Natura 2000-gebied, de kwaliteit van de natuurlijke habitats of de habitats van 
soorten in dat gebied kunnen verslechteren of een significant verstorend effect 
kunnen hebben op de soorten waarvoor dat gebied is aangewezen, vinden we terug 
in artikel 2.7, lid 2 Wnb. De voorwaarden waaronder vergunning kan worden ver-
leend, zijn neergelegd in artikel 2.8 Wnb. Deze voorwaarden gelden op grond van 
artikel 2.7, lid 1 Wnb eveneens voor de vaststelling van een plan dat, afzonderlijk 
of in combinatie met andere plannen of projecten, significante gevolgen kan heb-
ben voor een Natura 2000-gebied.
Uit artikel 2.8, lid 1 Wnb volgt dat voor een plan respectievelijk project dat, 
afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten, significante ge-
volgen kan hebben voor een Natura 2000-gebied, door het bestuursorgaan on-
derscheidenlijk de aanvrager van een vergunning een passende beoordeling moet 
worden opgesteld, waarbij rekening wordt gehouden met de instandhoudingsdoel-
stellingen voor het betreffende gebied. Dat een plan enkel kan worden vastgesteld 
respectievelijk een vergunning enkel kan worden verleend, indien uit de passende 
beoordeling volgt dat het plan/project de natuurlijke kenmerken van het Natura 
2000-gebied niet aantast, is neergelegd in artikel 2.8, lid 3 Wnb. 
Het bovenstaande geldt enkel voor plannen en projecten. Aangezien voor andere han-
delingen géén passende beoordeling hoeft te worden opgesteld en de gevolgen hiervan 
voor een Natura 2000-gebied evenmin in combinatie met andere plannen of projecten 
107 Anders dan in het geval van een project, waarbij ervoor kan worden gekozen de 
passende beoordeling onderdeel te laten uitmaken van een milieueffectrapportage, 
is in het geval van een plan opname van de passende beoordeling in een milieu-
effectrapportage verplicht (artikel 19j, lid 4 Nbw 1998). Hierbij kan nog worden 
gewezen op artikel 7.2a, lid 1 Wm, op grond waarvan in beginsel een milieuef-
fectrapport moet worden gemaakt bij de voorbereiding van een op grond van een 
wettelijke of bestuursrechtelijke bepaling verplicht vast te stellen plan waarvoor, 
in verband met een daarin opgenomen activiteit, een passende beoordeling moet 
worden gemaakt op grond van artikel 19j, lid 2 Nbw 1998.
35
NATURA 2000
hoeven te worden beoordeeld, wordt in artikel 2.8, lid 9 Wnb volstaan met: ‘Voor een 
andere handeling als bedoeld in artikel 2.7, derde lid, onderdeel b, houden gedeputeer-
de staten bij het verlenen van de vergunning rekening met de gevolgen die de handeling 
kan hebben voor een Natura 2000-gebied, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen 
voor dat gebied’. 
2.3.5.4 Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
Uit artikel 19d, lid 4 Nbw 1998 volgt dat het bepaalde in artikel 19d, lid 1 niet 
van toepassing is op het realiseren van projecten of het verrichten van andere 
handelingen waarvoor een omgevingsvergunning is vereist en waarvoor nog geen 
19d-vergunning is verleend of aangevraagd. Dergelijke projecten/andere hande-
lingen haken aan bij de op grond van de Wabo te verlenen omgevingsvergun-
ning en hierop zijn de artikelen 47 en volgende Nbw 1998 van toepassing. Indien 
Burgemeester en Wethouders - zoals gebruikelijk - het bevoegd gezag zijn met 
betrekking tot de omgevingsvergunning, kan de vergunning enkel worden ver-
leend, indien Gedeputeerde Staten dan wel de minister van EZ een zogenoemde 
verklaring van geen bedenkingen hebben afgegeven ex artikel 2.27 Wabo (artikel 
47b, lid 1 Nbw 1998). Aangezien artikel 47b, lid 3 Nbw 1998 onder andere de 
artikelen 19e tot en met 19g van overeenkomstige toepassing verklaart, moet een 
omgevingsvergunning materieel aan dezelfde eisen voldoen, als een vergunning 
ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998.
A) Relatie Wet natuurbescherming met Wet algemene bepalingen omgevingsrecht
Artikel 19d, lid 4 Nbw 1998 vinden we terug in artikel 2.7, lid 5 Wnb, op grond 
waarvan het bepaalde in artikel 2.7, lid 2 Wnb niet van toepassing is op projecten 
en andere handelingen waarop het bepaalde in artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder 
j Wabo van toepassing is. Op grond van laatstgenoemde bepaling is in begin-
sel een omgevingsvergunning vereist voor het verrichten van een activiteit die 
is aan te merken als een project dat, of een andere handeling die, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied, de kwaliteit van de 
natuurlijke habitats of de habitats van soorten in dat gebied kan verslechteren of 
een significant verstorend effect kan hebben op de soorten waarvoor dat gebied is 
aangewezen, indien voor het betreffende project/de betreffende andere handeling 
tevens een omgevingsvergunning ex artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder a tot en met 
i Wabo is vereist.
2.4 ARTIKEL 6, LID 4 HRL
Indien uit een passende beoordeling volgt dat niet kan worden uitgesloten dat een 
plan of project de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied aantast, kan 
voor het betreffende plan of project enkel toestemming worden verleend, indien 
wordt voldaan aan het bepaalde in artikel 6, lid 4 Hrl. Uit deze bepaling volgt dat 
voor een plan of project dat de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied 
(mogelijk) aantast toestemming kan worden verleend:
a. bij ontstentenis van alternatieve oplossingen,
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b. om dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen 
van sociale of economische aard, en
c. indien de lidstaat alle nodige compenserende maatregelen neemt om te waar-
borgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft.
Deze beoordeling van alternatieve oplossingen, dwingende redenen van groot 
openbaar belang en te treffen compenserende maatregelen, wordt de ‘ADC-toets’ 
genoemd. De volgorde van deze toets is dwingend.108
2.4.1 Alternatieve oplossingen
Om te beginnen dient te worden onderzocht of er alternatieve oplossingen bestaan 
die de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied minder of helemaal 
niet aantasten, zoals alternatieve locaties of tracés, een wijziging van de schaal 
of opzet van het project of alternatieve processen. Ook de ‘nuloptie’ - afzien van 
realisatie van het plan of project - dient in overweging te worden genomen.109 In 
haar richtsnoeren uit 2000 en 2007 benadrukt de Commissie dat de maatstaven die 
bij deze vergelijking worden aangelegd, betrekking moeten hebben op de instand-
houding van het gebied en de handhaving van de natuurlijke kenmerken en ecolo-
gische functies daarvan. Hierbij kunnen andere beoordelingscriteria, bijvoorbeeld 
economische, geen voorrang hebben op ecologische criteria.110 In haar richtsno-
eren uit 2002 merkt de Commissie hierover op: ‘The examination of alternative 
solutions requires, therefore, that the conservation objectives and status of the 
Natura 2000 site will outweigh any consideration of costs, delays or other aspects 
of an alternative solution (onderstreping: RF)’.111 Kortom: niet-ecologische over-
wegingen kunnen nimmer de doorslag geven. Waar het om gaat is dat een analyse 
wordt verricht van alle haalbare alternatieven en de gevolgen hiervan voor de 
instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied.112 
Backes, Freriks en Robbe merken naar aanleiding van bovenstand standpunt 
van de Commissie op, dat de plicht om alternatieven te onderzoeken wordt beperkt 
door hetgeen redelijkerwijs kan worden gevergd. Daarbij is volgens hen onder 
andere van belang wie initiatiefnemer is van het project. Is dat de Rijksoverheid, 
dan zullen meer alternatieven in beschouwing moeten worden genomen, dan in-
dien sprake is van een particulier initiatief, aldus Backes c.s. Verder werpen zij 
de vraag op of financiële belangen geen rol mogen spelen bij de beoordeling van 
de alternatieven. Zij zijn van mening dat deze conclusie niet mag worden getrok-
ken. Indien de kosten van een alternatief voor het oorspronkelijke plan of project 
een veelvoud hoger zijn, of indien kan worden aangetoond dat uitvoering van het 
alternatief tot een verliesgevend project leidt, kan dit niet als een reëel alternatief 
108 Europese Commissie 2000, p. 42.
109 Europese Commissie 2000, p. 42 en Europese Commissie 2007a, p. 7. 
110 Europese Commissie 2000, p. 42 en Europese Commissie 2007a, p. 7.
111 Europese Commissie 2002, p. 33.
112 Europese Commissie 2007a, p. 4-7.
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worden gezien, aldus Backes c.s. Zij menen dat ook uit de richtsnoeren uit 2007 
volgt dat het onderzoek zich moet richten op haalbare alternatieven.113 
Naar ik aanneem doelen zij op de passage: ‘Er dient een analyse te worden 
verricht van alle haalbare (onderstreping: RF) alternatieven - met name hoe deze 
relatief presteren ten opzichte van de instandhoudingsdoelstellingen voor het 
"Natura 2000"-gebied, de natuurlijke kenmerken van het gebied en de bijdrage 
van dat gebied tot de algehele samenhang van het "Natura 2000"-netwerk’.114 
Aantekening verdient dat op deze passage een alinea volgt waaruit voornoemd 
standpunt van de Commissie - ‘andere beoordelingscriteria kunnen niet primeren 
boven ecologische criteria’ ­ volgt. Ik betwijfel dan ook of uit het gebruik van de 
term ‘haalbare’ kan worden afgeleid dat financiële belangen een rol kunnen spelen 
in het kader van de alternatieventoets. 
Advocaat-Generaal Kokott lijkt eveneens de mening toegedaan dat in het ka-
der van een alternatievenonderzoek ex artikel 6, lid 4 Hrl ook andere beoorde-
lingscriteria dan ecologische kunnen worden gehanteerd. In haar conclusie in het 
kader van een procedure over de aanleg van een autosnelweg tussen Lissabon en 
de Algarve overweegt zij namelijk dat de keuze niet dwingend hoeft te vallen op 
het alternatief dat het betrokken Natura 2000-gebied het minst aantast, maar dat de 
keuze veeleer dient te geschieden op basis van een afweging tussen de aantasting 
van het betreffende gebied en de met het betreffende plan of project gemoeide 
dwingende reden van groot openbaar belang. Beslissend is derhalve of dwingende 
redenen van groot openbaar belang de realisering van nu juist dat alternatief ver-
gen, dan wel of daaraan ook kan worden voldaan door een ander - het Natura 
2000-gebied minder aantastend - alternatief, aldus Kokott.115 In zijn arrest in deze 
zaak gaat het Hof hier echter - helaas - niet nader op in.116
113 Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 79. Nijmeijer & Soppe merken in hun annota-
tie bij de uitspraak ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915 (Project 
Mainportontwikkeling Rotterdam) op, dat de Commissie niet zo strikt in de leer is, 
als op grond van voornoemde passages uit de richtsnoeren zou mogen worden ver-
wacht. Zij wijzen er in dit verband op dat de Commissie nadrukkelijk haar fiat heeft 
gegeven aan de wijze waarop de ministerraad toepassing heeft gegeven aan zijn 
verplichting om alternatieven voor het Project Mainportontwikkeling Rotterdam te 
onderzoeken. Zie: BR 2005/196, punt 10. 
114 Europese Commissie 2007a, p. 7.
115 Conclusie van Advocaat­Generaal J. Kokott van 27 april 2006, ECLI:EU:C:2006:255, 
punten 44 en 46. Kokott wijst er in dit verband in punt 43 van haar conclusie op, dat 
het ontbreken van alternatieve oplossingen nog niet kan worden vastgesteld wan-
neer er slechts enkele alternatieven zijn onderzocht, maar pas nadat alle alternatie-
ven zijn uitgesloten. De eisen waaraan moet zijn voldaan om alternatieve oplossin-
gen uit te sluiten, worden strenger naarmate die alternatieven de doelstellingen van 
het project beter kunnen verwezenlijken, zonder te leiden - buiten redelijke twijfel 
- tot kennelijk onevenredige aantastingen, aldus Kokott. 
116 Het Hof volstaat met te overwegen dat de Portugese instanties, nu zij hebben na-
gelaten oplossingen te onderzoeken die zich buiten het Natura 2000-gebied en ten 
westen van een aantal plaatsen bevinden, niet het bewijs hebben geleverd dat er 
geen alternatieve oplossingen bestaan ex artikel 6, lid 4 Hrl. Zie: HvJ EG 26 okto-
ber 2006, C­239/04, ECLI:EU:C:2006:665 (Commissie/Portugal), r.o. 38­39.
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In dit verband kan nog worden gewezen op een recent arrest van het Hof 
naar aanleiding van prejudiciële vragen van het Bundesverwaltungsgericht over 
de reikwijdte van artikel 6, lid 2 Hrl.117 Hierin overweegt het Hof namelijk: ‘Ter 
zake van de door de verwijzende rechter aangehaalde economische kosten van 
de maatregelen die in aanmerking kunnen worden genomen in het kader van het 
onderzoek van de alternatieven, met inbegrip van de afbraak van het reeds verwe-
zenlijkte bouwwerk, moet worden opgemerkt, zoals ook de advocaat-generaal in 
punt 70 van haar conclusie dit heeft gedaan, dat deze kosten niet even belangrijk 
zijn als de door de habitatrichtlijn nagestreefde doelstelling van instandhouding 
van de natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna. Gelet op de in punt 73 
van het onderhavige arrest in herinnering geroepen restrictieve uitlegging van 
artikel 6, lid 4, van deze richtlijn, kan bijgevolg niet worden aanvaard dat louter 
de economische kosten verbonden aan dergelijke maatregelen beslissend kunnen 
zijn voor de keuze van alternatieve oplossingen op grond van deze bepaling’.118 
Hoewel het Hof enigszins een slag om de arm houdt, lijkt te mogen worden ge-
concludeerd dat financiële belangen in het kader van een alternatievenonderzoek 
nimmer de doorslag kunnen geven. 
2.4.1.1 De jurisprudentie van de ABRvS
De Afdeling ging aanvankelijk soepel om met de uit artikel 6, lid 4 Hrl voort-
vloeiende verplichting, onderzoek naar alternatieve oplossingen te verrichten. 
Zo overwoog zij in een uitspraak van 11 januari 2000 over het bestemmingsplan 
‘IJburg, eerste fase’, dat voldoende aannemelijk is gemaakt dat ­ met het oog op 
de dringende noodzaak van woningbouw ten behoeve van en in dan wel nabij de 
gemeente Amsterdam - binnen aanvaardbare termijn geen alternatieve locaties be-
schikbaar zijn.119 Kortom: volgens de Afdeling doet niet ter zake dat er überhaupt 
geen alternatievenonderzoek heeft plaatsgevonden, zij acht voldoende aanneme-
lijk dat het bestemmingsplan in lijn is met artikel 6, lid 4 Hrl. In een uitspraak van 
16 juli 2003 was de Afdeling daarentegen veel minder soepel.120 
In casu stond de door Provinciale Staten van Zeeland vastgestelde herziening van het 
streekplan Zeeland met betrekking tot de aanleg van de Westerschelde Container Ter-
minal ter beoordeling. Het doel van deze streekplanherziening is het versterken van de 
regionale economische structuur. Aan het ten behoeve van deze herziening uitgevoerde 
alternatievenonderzoek is de volgende probleemstelling ten grondslag gelegd: ‘Hoe 
kan in het haven- en industriegebied Vlissingen-Oost ingespeeld worden op de kansen 
die het groeiende containervervoer voor de regionale economie met zich meebrengen, 
teneinde daarmee de bedreigingen van het huidige zeer kwetsbare concept van indus-
117 HvJ EU 14 januari 2016, C­399/14, ECLI:EU:C:2016:10 (Waldschlößchenbrücke 
Dresden). 
118 HvJ EU 14 januari 2016, C­399/14, ECLI:EU:C:2016:10, r.o. 77.
119 ABRvS 11 januari 2000, nr. E01970234, AB 2000/301, m.nt. Backes (Bestem-
mingsplan IJburg, eerste fase), r.o. 2.6.3. 
120 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872 (Westerschelde Container Ter-
minal). 
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triehaven om te buigen naar het voor de toekomst veel meer kansrijke concept van com-
plete haven?’.121 De Afdeling merkt hierover op: ‘Verweerders hebben, gezien de be-
grenzing van de probleemstelling die aan het alternatievenonderzoek ten grondslag is 
gelegd, het niet zinvol geacht om alternatieven buiten de Zeeuwse regio in beschouwing 
te nemen. Om dezelfde reden hebben verweerders geen onderzoek gedaan naar andere 
activiteiten binnen de regio waarmee de werkgelegenheid kan worden bevorderd. Ook 
hebben verweerders geen alternatieve locaties voor de vestiging van een containerter-
minal gezocht of andere activiteiten waarmee de haven van Vlissingen-Oost zou kunnen 
uitbreiden en haar positie zou kunnen versterken. Gelet op het doel van het plan en het 
bepaalde in artikel 6, vierde lid, van de Habitatrichtlijn is de Afdeling van oordeel dat 
verweerders ook deze alternatieven hadden moeten onderzoeken’.122 De Afdeling con-
cludeert dan ook dat het uitgevoerde alternatievenonderzoek ontoereikend is. 
In een uitspraak van 25 februari 2009 komt de Afdeling tot een vergelijkbaar oor-
deel.123 
In casu stond een door de minister van LNV voor de sloop van bestaande windturbines 
in de Eemshaven en de Emmapolder en de oprichting en het gebruik van 35 nieuwe 
windturbines in de Eemshaven verleende vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 cen-
traal, alsmede het besluit op bezwaar waarbij alsnog de gevraagde vergunning voor de 
oprichting en het gebruik van 17 windturbines in de Emmapolder werd verleend.124 Uit 
de uitspraak volgt dat de minister zich op het standpunt stelde, dat bij de inventarisatie 
van alternatieven het criterium van de redelijkheid van een alternatief uitgangspunt is. 
Aangezien de doelstellingen voor windenergie, die het toenmalige kabinet zich had 
gesteld, volgens het kabinetsbeleid binnen 3,5 jaar moesten worden gerealiseerd, achtte 
de minister het redelijk dat slechts alternatieven die binnen die periode konden worden 
gerealiseerd, als redelijke alternatieven werden aangemerkt.125 De Afdeling is echter 
van oordeel dat de minister zich met voornoemde tijdspanne een te grote beperking 
heeft opgelegd. Het is immers onmogelijk om binnen 3,5 jaar een geheel nieuw project 
op te starten, zodat reeds hierom voor de langere termijn geschikte locaties wegens het 
gestelde thans ontbreken van het bestuurlijk draagvlak niet nader als alternatief zijn 
beschouwd. Dat door het loslaten van de eis om het project binnen 3,5 jaar te realiseren 
de doelstelling van het kabinet (2000 MW extra windenergie op land in 2011) mogelijk 
niet of niet geheel kan worden gehaald, acht de Afdeling onvoldoende om voornoemde 
beperking te rechtvaardigen.126 De Afdeling komt derhalve tot de conclusie dat het uit-
gevoerde alternatievenonderzoek ontoereikend is.127
121 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872, r.o. 2.15.
122 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872, r.o. 2.16.
123 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011 (Windturbines Eemsha-
ven). 
124 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 1.
125 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 2.10.
126 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 2.12.
127 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 2.12.1.
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In een uitspraak van 25 november 2015 achtte de Afdeling het verrichte alternatie-
venonderzoek daarentegen wél toereikend.128
Deze uitspraak gaat over het door de minister van I&M vastgestelde ‘Projectplan 
Waterwet Inrichting IJsseldelta­Zuid (Reevediep)’ en een aantal hiermee verbonden 
uitvoeringsbesluiten, die voorzien in de aanleg van een hoogwatergeul bij Kampen 
alsmede de Reevedam. Uit de uitspraak volgt dat in de ADC-toets alternatieven voor 
de hoogwatergeul en de Reevedam zijn onderzocht, waarmee eveneens de in de PKB 
Ruimte voor de Rivier vastgelegde doelstelling kan worden behaald, te weten een ver-
laging van de waterstand met 41 centimeter bij Zwolle.129 Appellante, de Vereniging 
voor Natuurstudie en bescherming IJsseldelta, heeft zich op het standpunt gesteld dat 
verweerders ten onrechte de doelstelling uit de PKB aan hun onderzoek ten grondslag 
hebben gelegd. Volgens haar is het verhogen van de dijken lans de Rijn(takken) een 
reëel alternatief voor de hoogwatergeul en de Reevedam. De Afdeling gaat hier echter 
niet in mee, maar overweegt dat het standpunt van verweerders, dat rivierverruimende 
maatregelen vanuit veiligheidsoverwegingen te verkiezen zijn boven het enkel verster-
ken van dijken, niet onredelijk is. Gelet hierop hebben verweerders zich terecht op het 
standpunt gesteld dat dijkversterking geen reëel alternatief is voor de hoogwatergeul en 
de Reevedam, aldus de Afdeling.130 Kortom: de Afdeling acht - anders dan in boven-
staande uitspraak over de Westerschelde Container Terminal - de projectdoelstelling 
bepalend voor de omvang van het alternatievenonderzoek. Gelet op de hiervoor bespro-
ken richtsnoeren van de Europese Commissie kan echter ten zeerste worden betwijfeld 
of dit terecht is.131 
2.4.2 Dwingende redenen van groot openbaar belang
Zoals Kokott aanstipt, hangt de definitieve keuze tussen meerdere alternatieven 
nauw samen met de tweede in het kader van de ADC-toets te beantwoorden vraag, 
te weten of er een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid met 
de uitvoering van het betreffende plan of project. Het alternatievenonderzoek en 
de toets van dwingende redenen van groot openbaar belang zijn dan ook twee 
communicerende vaten. De schaarse jurisprudentie hierover biedt, door de spe-
cifieke casuïstiek alsmede het verschil in benadering door de rechter, geen con-
128 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623 (Hoogwatergeul Kampen 
II). 
129 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623, r.o. 8.
130 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623, r.o. 8.2­8.3.
131 Zie in dit verband ook de annotatie van Nijmeijer & Soppe bij de uitspraak ABRvS 
26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915 (Project Mainportontwikkeling Rot-
terdam), BR 2005/196, punt 10: ‘(…) Het kan toch niet zo zijn dat de uiteindelijk 
aan de PKB neergelegde ‘dubbeldoelstelling’ daarvoor bepalend is geweest? Im-
mers, indien als doelstelling de versterking van de positie van de mainport Rot-
terdam wordt gekozen, dan is duidelijk dat alleen die locatie als projectlocatie in 
aanmerking komt. Zou de doelstelling bepalend mogen zijn voor de selectie van al-
ternatieven, dan zou de keuze van een zeer restrictieve doelstelling zo’n onderzoek 
bij voorbaat illusoir maken’. 
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crete handvatten wanneer er sprake is van dwingende redenen van groot openbaar 
belang en wanneer niet. Zo zag de Afdeling in bovenstaande uitspraak over het 
bestemmingsplan ‘IJburg, eerste fase’ geen reden om te twijfelen aan de dringen-
de noodzaak van woningbouw ten behoeve van en in dan wel nabij Amsterdam, 
waardoor de realisatie van IJburg volgens haar als een dwingende reden van groot 
openbaar belang kon worden aangemerkt.132 Ook met het project Mainportontwik-
keling Rotterdam zijn volgens de Afdeling dwingende redenen van groot openbaar 
belang gemoeid.133 Gelet op de betekenis van de haven van Rotterdam voor de 
Nederlandse (en Europese) economie verbaast dit geenszins. Daarbij komt dat de 
Europese Commissie reeds had aangegeven met de plannen te kunnen instemmen 
in het kader van haar adviesrol ex artikel 6, lid 4 Hrl.134 De Afdeling somt in dit 
verband een aantal elementen op dat de Nederlandse regering in het verzoek om 
advies van de Commissie heeft aangevoerd ter ondersteuning van haar betoog, 
dat met het project een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid, 
waarna zij overweegt geen aanleiding te zien voor het oordeel, dat er ten onrechte 
vanuit is gegaan dat met het project dwingende redenen van groot openbaar belang 
zijn gemoeid.135 
De Voorzitter van de Afdeling oordeelde eveneens positief over het voornemen 
van RWE om in de Eemshaven een energiecentrale te realiseren. De Voorzitter 
overweegt om te beginnen dat de Eemshaven de enige locatie is waar voldoende 
ruimte aanwezig is voor het bouwen van een centrale als in casu aan de orde, 
terwijl de andere locaties zich eveneens bevinden in de nabijheid van Natura 
2000-gebieden, waar zich gelijksoortige effecten kunnen voordoen.136 Vervolgens 
overweegt hij dat met de oprichting van de centrale een duurzame grootschalige 
energievoorziening is gemoeid, die bijdraagt aan de in het Rijksbeleid opgeno-
men doelstelling van diversificatie van brandstoffen, welke in het kader van een 
betrouwbare en betaalbare brandstof- en energievoorziening noodzakelijk wordt 
geacht. Naar het voorlopig oordeel van de Voorzitter kan dan ook niet worden 
132 ABRvS 11 januari 2000, nr. E01970234, r.o. 2.6.3. 
133 ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915, r.o. 2.12.15. 
134 De Nederlandse regering heeft de Europese Commissie om advies gevraagd, aange-
zien niet kon worden uitgesloten dat de met het project Mainportontwikkeling Rot-
terdam samenhangende landaanwinning significante gevolgen zou hebben voor een 
prioritair habitattype (zie: ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915, 
r.o. 2.12.8), terwijl met het project niet een van de in dit kader ‘toegestane’ dwin-
gende redenen van groot openbaar belang is gemoeid (zie onder 2.4.2.2). Het ad-
vies van de Europese Commissie is te vinden op: http://ec.europa.eu/environment/
nature/natura2000/management/docs/art6/rotterdam.pdf.
135 ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915, r.o. 2.12.15. De Afde-
ling achtte overigens ook - evenals de Europese Commissie - het in casu uit-
gevoerde alternatievenonderzoek toereikend, zie: ABRvS 26 januari 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AS3915, r.o. 2.12.12­2.12.13. 
136 Zoals Verschuuren in zijn annotatie bij deze uitspraken opmerkt, is het de vraag 
of het uitgevoerde alternatievenonderzoek wel voldoet aan de eisen die uit boven-
staande uitspraak over de Westerschelde Container Terminal volgen. Zie: MenR 
2009/96, i.h.b. punt 3. 
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gezegd dat het in casu uitgevoerde alternatievenonderzoek ontoereikend is, noch 
dat in dit geval geen sprake is van dwingende redenen van groot openbaar be-
lang.137 Verder kan worden gewezen op een uitspraak van de Voorzitter van 13 
augustus 2014 over de voor het verbeteren van de vooroevers van de dijk op de 
locaties Burghsluis, Schelphoek en Zierikzee verleende vergunningen ex artikel 
16 en 19d Nbw 1998.138 Hierin overweegt de Voorzitter dat naar zijn voorlopig 
oordeel kan worden voldaan aan het vereiste dat alternatieven ontbreken en dat er 
dwingende redenen van groot openbaar belang zijn gemoeid met de bescherming 
van het achterland van Burghsluis, Schelphoek en Zierikzee.139 Ook met de hier-
voor besproken hoogwatergeul bij Kampen is volgens de Afdeling een dwingende 
reden van groot openbaar belang gemoeid. De Afdeling overweegt in dit verband 
dat verweerders zich, gelet op de waterstandsverlaging die het gevolg is van de 
hoogwatergeul (in combinatie met de verkorte zomerbedverlaging)140, terecht op 
het standpunt hebben gesteld dat de hoogwatergeul en de Reevedam het belang 
van de openbare veiligheid dienen.141 
In andere casus nam de Afdeling daarentegen niet voetstoots aan dat met een 
plan of project een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Zo 
overwoog de Afdeling in voornoemde uitspraak met betrekking tot de Wester-
schelde Container Terminal, dat in zijn algemeenheid niet kan worden gezegd 
dat een regionaal werkgelegenheidsbelang nooit een dwingende reden van groot 
openbaar belang kan zijn. Dit zal dan wel overtuigend moeten worden aange-
toond, waarbij ondubbelzinnig dient vast te staan dat het belang van de realisering 
van het plan of project op de lange termijn zwaarder moet wegen, dan het belang 
van het behoud van het Natura 2000-gebied. Volgens de Afdeling is onduidelijk 
of Provinciale Staten van Zeeland een gedegen onderzoek hebben verricht naar 
de te verwachten ontwikkeling van de werkgelegenheid in Zeeland. Nu een der-
gelijk onderzoek niet kan worden gemist bij de beantwoording van de vraag of 
het regionale werkgelegenheidsbelang in dit geval kan worden aangemerkt als 
een dwingende reden van groot openbaar belang, achtte de Afdeling in zoverre 
niet overtuigend aangetoond dat het economische belang dat met de aanleg van 
de containerterminal is gemoeid, als een dwingende reden van groot openbaar be-
lang moet worden aangemerkt. Voorts acht de Afdeling onvoldoende gemotiveerd 
waarom het economische belang in dit geval zwaarder moet wegen, dan het belang 
van het behoud van het Natura 2000-gebied.142 
De hiervoor besproken uitspraak over het plaatsen van windturbines in de 
Eemshaven en Emmapolder bevat een vergelijkbare overweging. Onder verwij-
zing naar de stijgende behoefte aan duurzame energie en de op het terugdringen 
137 Vz. ABRvS 24 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4098 (Energiecentrale Eemsha-
ven I), r.o. 2.7.2 en Vz. ABRvS 24 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4099 (Ener-
giecentrale Eemshaven II), r.o. 2.7.2. 
138 Vz. ABRvS 13 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3123 (Vooroevers Burghsluis, 
Schelphoek en Zierikzee). 
139 Vz. ABRvS 13 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3123, r.o. 7.
140 Op de verkorte zomerbedverlaging wordt nader ingegaan in hoofdstuk 8.
141 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623, r.o. 9.
142 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872, r.o. 2.19.
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van de uitstoot van broeikasgassen gerichte (inter)nationale doelstellingen, over-
weegt de Afdeling dat in zijn algemeenheid niet kan worden gezegd dat het op-
wekken van duurzame energie geen dwingende reden van groot openbaar belang 
is. Dit betekent volgens haar evenwel nog niet dat met iedere bijdrage aan het 
opwekken van duurzame energie ook een dwingende reden van groot openbaar 
belang is gemoeid. De Afdeling acht in casu niet overtuigend aangetoond dat met 
de onderhavige bijdrage aan het opwekken van duurzame energie - te weten het 
plaatsen van 17 windturbines in de Emmapolder - een dwingende reden van groot 
openbaar belang is gemoeid.143 Overigens benadrukt de Afdeling zowel in deze 
uitspraak als in voornoemde uitspraak over de Westerschelde Container Terminal, 
dat het negatieve oordeel over het met de projecten gemoeid zijn van dwingende 
redenen van groot openbaar belang, samenhangt met het ontbreken van een toe-
reikend onderzoek naar mogelijke alternatieven voor beide projecten.144 Dit on-
derstreept dat, zoals hiervoor opgemerkt, de eerste twee fasen van de ADC-toets 
communicerende vaten zijn. 
Op deze plek zij nog gewezen op een uitspraak van 18 februari 2015, die haaks staat op 
bovenstaande uitspraak over de windturbines in de Eemshaven en Emmapolder.145 In 
casu is door de staatssecretaris van EZ aan Agro Wind Moerdijk B.V. een ontheffing ex 
artikel 75 Ffw verleend voor het plaatsen en in gebruik nemen van een drietal windtur-
bines in de Sabina­Henricapolder te Moerdijk. In deze uitspraak overweegt de Afdeling 
dat met de bouw van de windturbines een dwingende reden van groot openbaar belang 
is gemoeid, aangezien hiermee - ook al gaat het maar om drie (!) turbines - een bijdrage 
wordt geleverd aan het beperken van de klimaatverandering en de hiermee samenhan-
gende kabinetsdoelstellingen met betrekking tot het aandeel duurzame energie.146 Uit 
deze uitspraak volgt een soepelere benadering met betrekking tot het criterium ‘dwin-
gende redenen van groot openbaar belang’ in het kader van soortenbescherming, dan 
in het kader van gebiedsbescherming. Dat is opmerkelijk, aangezien, zoals de Afdeling 
in deze uitspraak terecht opmerkt147, artikel 16, lid 1 Hrl voor de soortenbescherming 
vergelijkbare begrippen kent als artikel 6, lid 4 Hrl voor de gebiedsbescherming.148 
2.4.2.1 De jurisprudentie van het HvJ EU
Vooralsnog heeft het Hof zich slechts twee keer expliciet uitgelaten over het crite-
rium ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’. Voor het eerst in een arrest 
van 16 februari 2012.149 In casu had het Belgische Grondwettelijk Hof aan het 
143 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 2.16. 
144 ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, r.o. 2.16 en ABRvS 16 juli 
2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872, r.o. 2.19.
145 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438 (Windturbines Moerdijk). 
146 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438, r.o. 9.4.
147 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438, r.o. 9.1.
148 Zie hierover ook mijn annotatie bij deze uitspraak: TBR 2015/86. Zie over het cri-
terium dwingende redenen van groot openbaar belang in het kader van de Ffw: 
Onrust & Drahmann 2014. 
149 HvJ EU 16 februari 2012, C-182/10, ECLI:EU:C:2012:82 (Solvay e.a.).
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Hof van Justitie de vraag voorgelegd of de verwezenlijking van een infrastruc-
tuur bestemd om er het administratief centrum van een private vennootschap te 
vestigen, kan worden beschouwd als een dwingende reden van groot openbaar 
belang.150 Naar aanleiding hiervan overweegt het Hof om te beginnen dat het in 
artikel 6, lid 4 Hrl bedoelde belang zowel ‘openbaar’ als ‘groot’ moet zijn, hetgeen 
impliceert dat het zo groot is dat het kan worden afgewogen tegen de door de Hrl 
nagestreefde doelstelling van instandhouding van de natuurlijke habitats en de 
wilde flora en fauna. Volgens het Hof vervullen werken met het oog op de vesti-
ging of de uitbreiding van een onderneming die voorwaarden in beginsel slechts 
in uitzonderlijke omstandigheden. Het valt echter niet uit te sluiten dat daarvan 
sprake is, wanneer een project weliswaar particulier van aard is, maar zowel door 
zijn aard zelf als door het economische en sociale kader ervan, werkelijk van groot 
openbaar belang is, én wordt aangetoond dat er geen alternatieve oplossingen zijn. 
Gelet op die criteria kan er bij de loutere verwezenlijking van een infrastructuur 
bestemd om er een administratief centrum te vestigen in beginsel geen sprake zijn 
van een dwingende reden van groot openbaar belang ex artikel 6, lid 4 Hrl, aldus 
het Hof.151 
Het tweede arrest waarin het Hof zich uitlaat over het criterium ‘dwingende 
redenen van groot openbaar belang’ dateert van 11 september 2012.152 Het gaat 
in casu om een project voor het gedeeltelijk omleiden van de bovenloop van de 
rivier de Acheloos naar Thessalië, dat niet alleen tot doel heeft in de irrigatiebe-
hoefte van de regio Thessalië en energieopwekking te voorzien, maar ook in de 
watervoorziening van stedelijke gebieden in deze regio.153 Een van de prejudiciële 
vragen die de Griekse Raad van State aan het Hof heeft voorgelegd, is of de Hrl 
aldus moet worden uitgelegd dat de ter ondersteuning van een project voor het om-
leiden van water aangevoerde redenen, die enerzijds verband houden met irrigatie 
en anderzijds met de drinkwatervoorziening, dwingende redenen van groot open-
baar belang kunnen opleveren, die de uitvoering van een project dat de natuurlijke 
kenmerken van de betrokken gebieden zal aantasten, kunnen rechtvaardigen.154 
Het Hof herhaalt dat een belang zowel ‘openbaar’ als ‘groot’ moet zijn, om zich 
vervolgens op het standpunt te stellen dat irrigatie en de drinkwatervoorziening 
in beginsel aan die voorwaarden voldoen en derhalve bij ontstentenis van alter-
natieve oplossingen de uitvoering van een project voor het omleiden van water 
rechtvaardigen.155 
150 HvJ EU 16 februari 2012, C-182/10, ECLI:EU:C:2012:82, r.o. 71.
151 HvJ EU 16 februari 2012, C-182/10, ECLI:EU:C:2012:82, r.o. 75­79.
152 HvJ EU 11 september 2012, C­43/10, ECLI:EU:C:2012:560 (Nomarchiaki Afto-
dioikisi Aitoloakarnanias e.a.). 
153 HvJ EU 11 september 2012, C­43/10, ECLI:EU:C:2012:560, r.o. 30.
154 HvJ EU 11 september 2012, C­43/10, ECLI:EU:C:2012:560, r.o. 118.
155 HvJ EU 11 september 2012, C­43/10, ECLI:EU:C:2012:560, r.o. 121­122.
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2.4.2.2 Menselijke gezondheid, openbare veiligheid of voor het milieu 
wezenlijk gunstige effecten
Argumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare vei-
ligheid of met voor het milieu wezenlijk gunstige effecten, kunnen in ieder geval 
als een dwingende reden van groot openbaar belang worden aangemerkt. Deze 
dwingende redenen van groot openbaar belang worden in artikel 6, lid 4 Hrl im-
mers expliciet genoemd in relatie tot prioritaire habitattypen en soorten. Indien 
een plan of project significante gevolgen kan hebben voor prioritaire habitattypen 
en/of prioritaire soorten kan enkel toestemming worden verleend, indien een van 
voornoemde dwingende redenen van groot openbaar belang aan de orde is. Indien 
geen sprake is van een van deze dwingende redenen van groot openbaar belang, 
kan enkel toestemming worden verleend, nadat de Europese Commissie om ad-
vies is gevraagd. 
In laatstgenoemd arrest merkt het Hof op dat de Commissie in casu niet is 
verzocht om advies te geven, zodat moet worden onderzocht of irrigatie en de 
drinkwatervoorziening onder voornoemde dwingende redenen kunnen vallen. Het 
Hof overweegt dat duidelijk is, dat irrigatie in beginsel niet behoort tot de over-
wegingen in verband met de menselijke gezondheid of de openbare veiligheid. 
Aannemelijker is wel dat irrigatie in bepaalde omstandigheden voor het milieu 
wezenlijk gunstige effecten kan hebben. De drinkwatervoorziening is daarentegen 
in beginsel een overweging die verband houdt met de menselijke gezondheid, al-
dus het Hof.156 
In 2009 publiceerde Krämer een artikel waarin hij de door de Europese Commissie tot 
de zomer van 2008 in het kader van artikel 6, lid 4 Hrl uitgebrachte openbare adviezen 
kritisch bespreekt.157 Van de elf geanalyseerde adviezen was er slechts één negatief. Uit 
de analyse van Krämer volgt dat de Europese Commissie zich in het merendeel van de 
gevallen niet heel kritisch lijkt te hebben opgesteld. Zo kan in veel gevallen worden be-
twijfeld of er wel voldoende onderzoek is gedaan naar alternatieve oplossingen voor het 
betreffende project. Verder valt op dat de Commissie weinig moeite lijkt te hebben met 
‘sociale of economische redenen’ ter onderbouwing van de keuze om een bepaald pro-
ject, ondanks de significante gevolgen voor prioritaire habitattypen en/of soorten, toch 
te realiseren. Terwijl de Commissie in haar richtsnoeren juist het standpunt inneemt dat 
andere belangen niet kunnen primeren boven ecologische (zie onder 2.4.1). Krämer 
156 HvJ EU 11 september 2012, C­43/10, ECLI:EU:C:2012:560, r.o. 123­126 en 128. 
In zijn annotatie bij dit arrest plaatst Douma mijns inziens terecht een kritische 
kanttekening bij voornoemde overweging met betrekking tot irrigatie: ‘Ik kan niet 
uitsluiten dat irrigatie (die ten behoeve van landbouw pleegt plaats te vinden) voor 
het milieu in het algemeen in bepaalde omstandigheden ‘wezenlijke gunstige ef-
fecten’ kan hebben in de zin van de Habitatrichtlijn, maar ik kan me er niet zo snel 
iets bij voorstellen wat recht doet aan de richtlijn. Het Hof rekt hier, zo komt het me 
voor, een richtlijnbepaling onnodig op. Immers, diezelfde bepaling staat het toe om 
andere dwingende redenen van groot openbaar belang aan te voeren. Dáár zou ik 
eerder een plaats zien voor het irrigatie-argument’. Zie: JM 2012/139.
157 Krämer 2009. 
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betwijfelt of, indien deze projecten aan het Hof ter beoordeling waren voorgelegd, ook 
maar één van hen overeind was gebleven. 
2.4.3 Compenserende maatregelen
Als zowel is aangetoond dat er geen alternatieve oplossingen zijn voor een plan of 
project én dat hiermee een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid, 
dienen vervolgens compenserende maatregelen te worden getroffen teneinde te 
waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. Volgens 
de Europese Commissie is hierbij van belang dat de compenserende maatregelen 
die in samenhang met een plan of project worden voorgesteld:
a. betrekking hebben op de habitats en/of soorten die de significante gevolgen 
van het plan of project ondervinden, in een mate die op de omvang van die 
significante gevolgen is afgestemd;
b. worden gerealiseerd binnen dezelfde lidstaat en binnen dezelfde biogeografi-
sche regio voor zover het gevolgen voor een Hrl-gebied betreft, dan wel bin-
nen hetzelfde verspreidingsgebied, dezelfde migratieroute of hetzelfde over-
winteringsgebied voor zover het gevolgen voor een Vrl-gebied betreft; en
c. voorzien in functies die vergelijkbaar zijn met die welke de rechtvaardiging 
vormden voor de selectie van het oorspronkelijke gebied.158 
Backes c.s. zijn overigens van mening dat het gelet op het doel van compensatie, te we-
ten het behoud van de algehele samenhang van het Natura 2000 netwerk, niet zou moe-
ten uitmaken in welke lidstaat compensatie plaatsvindt.159 Het standpunt dat in beginsel 
ook buiten de grenzen van een lidstaat zou moeten kunnen worden gecompenseerd, 
158 Europese Commissie 2000, p. 46 en Europese Commissie 2007a, p. 13-14 en 20.
159 Backes e.a. 2011, p. 52. Woldendorp is eenzelfde mening toegedaan: ‘Opvallend 
vereiste is dat compensatie kennelijk binnen dezelfde lidstaat moet plaatsvinden. 
Natura 2000 is een grensoverschrijdend netwerk en compensatie is gericht op ‘her-
stel van de samenhang van Natura 2000’, gelet op de functies van het aangetaste 
gebied. Er is daarom in beginsel geen reden om met landsgrenzen rekening te hou-
den’. Zie: Woldendorp 2007, p. 231. Backes c.s. merken overigens op dat in de 
richtsnoeren van de Commissie uit 2007, de eis dat compenserende maatregelen 
moeten worden getroffen in het land waar het plan of project plaatsvindt, niet meer 
voorkomt. Zij verwijzen in dit verband naar de Engelstalige versie van deze richt-
snoeren. Uit zowel de Engelstalige als de Nederlandstalige versie van voornoemde 
richtsnoeren volgt evenwel dat binnen dezelfde lidstaat moet worden gecompen-
seerd: ‘The area selected for compensation must be within the same biogeographic 
region (for sites designated under the Habitats Directive) or within the same range, 
migration route or wintering area for bird species (i.e. sites designated under the 
Birds Directive) in the Member State concerned (onderstreping: RF).’ respectieve-
lijk ‘het voor compensatie gekozen gebied moet zich binnen de betrokken lidstaat 
(onderstreping: RF) bevinden in dezelfde biogeografische regio (voor in het kader 
van de Habitatrichtlijn aangewezen gebieden) of, voor vogelsoorten, in hetzelfde 
verspreidingsgebied, op dezelfde migratieroute of in hetzelfde overwinteringsge-
bied (voor in het kader van de Vogelrichtlijn aangewezen gebieden).’ Zie: Europese 
Commissie 2007a, p. 20 en European Commission 2007, p. 18.
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deel ik, mits dit binnen dezelfde biogeografische regio gebeurt. Ik denk hierbij in het 
bijzonder aan de situatie dat een plan of project in een grensregio wordt gerealiseerd. 
In theorie zou compensatie binnen dezelfde biogeografische regio er namelijk ook 
toe kunnen leiden, dat de significante gevolgen van een plan of project in Nederland, 
worden gecompenseerd in Portugal. Portugese Natura 2000-gebieden maken immers, 
evenals de Nederlandse, onderdeel uit van de Atlantische biogeografische regio. Naar 
ik aanneem zullen dit soort extreme voorbeelden zich in de praktijk overigens niet 
(vaak) voordoen. Over het algemeen wordt namelijk aangenomen dat de voor effectieve 
compensatie vereiste omstandigheden in de nabijheid van het door het plan of project 
aangetaste gebied worden aangetroffen (zie onder 2.4.3.2). Om bij voornoemd voor-
beeld te blijven: het zal niet eenvoudig zijn om aan te tonen dat per se in Portugal moet 
worden gecompenseerd. Er zijn naar alle waarschijnlijkheid genoeg andere mogelijk-
heden voor compensatie in (de buurt van) Nederland, waar dan in principe de voorkeur 
naar uit dient te gaan. Backes c.s. wijzen er verder terecht op dat er, indien ervoor wordt 
gekozen om buiten Nederland te compenseren, in ieder geval voldoende waarborgen 
moeten zijn om te verzekeren dat er ook daadwerkelijk wordt gecompenseerd. Hetgeen 
bepaald geen sinecure zal zijn.
2.4.3.1 Fysieke compensatie en tijdigheid
Cruciaal is dat een compenserende maatregel verder gaat dan hetgeen op grond 
van de Vrl en Hrl reeds is vereist. Zo kunnen instandhoudingsmaatregelen ex arti-
kel 6, lid 1 Hrl die sowieso al moeten worden getroffen, niet worden aangemerkt 
als compensatie voor een plan of project. Evenmin kan een gebied dat door de 
Europese Commissie op de lijst van gebieden van communautair belang ex arti-
kel 4, lid 2 Hrl is geplaatst, als compensatiegebied worden opgevoerd.160 Boven-
dien moet het gaan om fysieke maatregelen, zoals hydrologische maatregelen ter 
verbetering van de kwaliteit van een bepaald habitattype of het inzaaien van een 
bepaald gewas voor foeragerende vogels. Financiële compensatie behoort niet tot 
de mogelijkheden. Zelfs niet in het geval een som geld in een bepaald fonds wordt 
gestort, teneinde op termijn te worden gebruikt voor het uitvoeren van fysieke 
maatregelen.161 
Verder moeten compenserende maatregelen in beginsel effectief zijn op het 
moment dat de significante gevolgen van het betreffende plan of project zich 
manifesteren. In sommige gevallen, zoals in het geval van compensatie van een 
boshabitat, kan hier slechts met moeite aan worden voldaan, aangezien het vele 
jaren duurt voordat het compensatiebos dezelfde ecologische functie vervult. In 
dergelijke gevallen dient het bevoegd gezag de nuloptie ernstig in overweging te 
nemen, aldus de Commissie. Indien wordt besloten het betreffende plan of project 
toch te realiseren, zal in extra compensatie moeten worden voorzien om de tus-
sentijdse gevolgen te ondervangen.162 Overigens merkt de Commissie op dat de 
compensatieverhouding over het algemeen aanzienlijk groter moet zijn dan 1:1. 
160 Europese Commissie 2000, p. 44-45 en Europese Commissie 2007a, p. 11-12.
161 Europese Commissie 2007a, p. 17.
162 Europese Commissie 2007a, p. 15.
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Compensatieverhoudingen van 1:1 of lager zijn slechts aanvaardbaar, indien kan 
worden aangetoond dat hiermee de instandhoudingsdoelstellingen nimmer in het 
gedrang komen.163 De kosten van compenserende maatregelen komen overigens, 
overeenkomstig het beginsel ‘de vervuiler betaalt’, voor rekening van de initiatief-
nemer van een plan of project.164 
2.4.3.2 Compensatielocatie
Behalve dat compenserende maatregelen volgens de Commissie in dezelfde lid-
staat en binnen dezelfde biogeografische regio dan wel de­/hetzelfde migratie-
route, verspreidings- of overwinteringsgebied moeten worden gerealiseerd, stelt 
zij geen nadere eisen aan de locatie waar compenserende maatregelen worden 
gerealiseerd. De Commissie wijst er evenwel op dat algemeen wordt aangenomen, 
dat de voor effectieve compensatie vereiste omstandigheden in de nabijheid van 
het door het plan of project aangetaste gebied worden aangetroffen. Gelet hierop 
formuleert zij de volgende voorkeursvolgorde: 
1. compensatie in hetzelfde Natura 2000-gebied;
2. compensatie buiten het betreffende Natura 2000-gebied, maar binnen een ge-
meenschappelijke topografische­ of landschapseenheid;
3. compensatie buiten het betreffende Natura 2000-gebied en binnen een andere 
topografische­ of landschapseenheid.
Aantekening verdient dat het bereiken van het doel, het behoud van de algehele 
samenhang van het Natura 2000-netwerk, voorop staat. Uit de richtsnoeren kan 
worden opgemaakt dat compensatie buiten het gebied dan de voorkeur verdient, 
als compensatie zowel binnen als buiten het betreffende Natura 2000-gebied tot 
de mogelijkheden behoort, maar de omstandigheden voor compensatie buiten het 
gebied beter zijn.165 
Bij compensatie binnen een Natura 2000-gebied kan worden gedacht aan het 
verbeteren of het herstel van de bestaande kwaliteit van het betreffende gebied, 
verdergaand dan reeds is vereist (zie hiervoor). Bij compensatie buiten een Na-
tura 2000-gebied kan ten eerste worden gedacht aan het verbeteren van de kwa-
liteit van een bepaald gebied, dat nog geen onderdeel uitmaakt van het Natura 
2000-netwerk, maar hieraan wordt toegevoegd. Daarnaast kan worden gedacht 
aan het toevoegen van een bepaald, reeds in een goede kwaliteit verkerend, gebied 
aan het Natura 2000-netwerk. Het betreffende gebied kan ofwel aan een bestaand 
Natura 2000-gebied worden toegevoegd (door de begrenzing van het gebied waar-
aan het wordt toegevoegd te wijzigen) ofwel als een separaat Natura 2000-gebied 
worden aangewezen, voor zover het gebied aan de hiervoor vereiste kenmerken 
voldoet. Bij compensatie binnen een Natura 2000-gebied dienen vanzelfsprekend 
163 Europese Commissie 2007a, p. 19-20.
164 Europese Commissie 2007a, p. 22-23.
165 Europese Commissie 2007a, p. 20-21.
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de instandhoudingsdoelstellingen van het betreffende gebied in acht te worden 
genomen.166 
De Commissie benadrukt verder dat in het geval compensatie bestaat uit het 
toevoegen van een gebied aan het Natura 2000-netwerk, dit gebied vóór de uit-
voering van het plan of project en de realisatie van de compenserende maatrege-
len aan haar moet worden overgelegd.167 Hierbij moet worden aangetekend dat 
de Commissie alleen in het geval van de aanwijzing van een Hrl-gebied formeel 
moet instemmen. Het gebied zal dan immers door haar op de lijst van gebieden 
van communautair belang moeten worden geplaatst. In het geval van de aanwij-
zing van een Vrl-gebied heeft de Commissie geen formele rol en kan de lidstaat 
volstaan met het op de hoogte stellen van de Commissie. Overigens dienen de 
bevoegde nationale instanties de Commissie op grond van artikel 6, lid 4 Hrl in 
alle gevallen van de genomen compenserende maatregelen op de hoogte te stel-
len. In haar richtsnoeren merkt de Commissie op dat ook hiervoor geldt dat zij op 
de hoogte moet worden gesteld vóórdat de compenserende maatregelen worden 
toegepast en vóór het plan of project wordt uitgevoerd, zodat zij in de gelegenheid 
wordt gesteld aanvullende informatie te vragen over de maatregelen of stappen 
te zetten wanneer de regels van de Hrl volgens haar niet correct zijn toegepast.168 
Een van de weinige Nederlandse voorbeelden van compensatie ex artikel 6, lid 4 Hrl, 
is de compensatie die is gerealiseerd teneinde de significante gevolgen van de aanleg 
van de Tweede Maasvlakte weg te nemen. Het gebruik van de Tweede Maasvlakte heeft 
onder andere significante gevolgen voor de habitattypen H2130 (vastgelegde kustdui-
nen met kruidenvegetatie ofwel grijze duinen) en H2190 (vochtige duinvalleien). De 
compensatieopgave voor deze habitattypen is 2,9 (H2130) respectievelijk 1,2 (H2190) 
hectare. Uit het MER volgt dat gelet op de uitzonderlijke kwaliteit van de betreffen-
de habitats en het feit dat deze kwaliteit in een aangelegd compensatiegebied niet zal 
worden bereikt, niet met één op één compensatie kan worden volstaan. Vandaar dat 
een multiplier is gehanteerd om een gelijkwaardige kwaliteit te realiseren.169 Uit de 
toelichting bij het bestemmingsplan ‘Maasvlakte 2’ volgt dat op grond van het ‘Com-
pensatieplan Duinen bij Delfland’ in totaal 34 hectare duingebied wordt gerealiseerd. 
Daarvan is 21 hectare ontworpen als compensatie voor het toekomstige gebruik van de 
Tweede Maasvlakte (13 hectare H2130, 8 hectare H2190). Het resterende oppervlak 
is een overgangsgebied om de ontwikkeling van de voor de Tweede Maasvlakte te 
compenseren natuurwaarden te bevorderen. Met de aanleg van de duinen is ruim voor 
de ingebruikname van de Tweede Maasvlakte een aanvang gemaakt, aangezien de ont-
wikkeling van duinhabitats geruime tijd duurt.170 Het duincompensatiegebied is op 25 
mei 2011 voorlopig aangewezen als Natura 2000-gebied ‘Spanjaards Duin’ ex artikel 
166 Europese Commissie 2007a, p. 20-21.
167 Europese Commissie 2007a, p. 21. 
168 Europese Commissie 2007a, p. 23.
169 ABRvS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1951 (Bestemmingsplan Maas-
vlakte 2), r.o. 2.11.3. Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in het voorlopig aan-
wijzingsbesluit (zie hierna) wordt gesproken over een compensatieopgave van 9,8 
(H2130) respectievelijk 6,1 (H2190) hectare. Zie: http://www.synbiosys.alterra.
nl/natura2000/documenten/gebieden/099/Voorlopige%20aanwijzing%20Span-
jaards%20Duin.pdf. 
170 ABRvS 4 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1951, r.o. 2.11.4.
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12 Nbw 1998. Voornoemd gebied zal deel gaan uitmaken van het Natura 2000-gebied 
‘Solleveld & Kapittelduinen’.171
Een ander voorbeeld is de realisatie van 8 hectare rietmoeras ter compensatie van het 
permanente verlies van 1,7 hectare rietmoeras (leef- en broedgebied voor roerdomp en 
grote karekiet) door de aanleg van de hoogwatergeul bij Kampen en de Reevedam.172 
Deze 8 hectare maakt onderdeel uit van een gebied van in totaal 42,7 hectare. Op 28 
mei 2013 heeft de staatssecretaris van EZ een ontwerp-besluit genomen tot wijziging 
van het ‘aanwijzingsbesluit Veluwerandmeren’, zodat deze 42,7 hectare aan het Natura 
2000-gebied ‘Veluwerandmeren’ wordt toegevoegd.173 
2.4.4 Implementatie artikel 6, lid 4 Hrl
Bovenstaande uitzondering op de hoofdregel, dat geen toestemming mag worden 
verleend voor een plan of project dat de natuurlijke kenmerken van een Natura 
2000-gebied (mogelijk) aantast, is in ons nationale recht geïmplementeerd door de 
artikelen 19g en 19h Nbw 1998. Gebleken is dat het verschil maakt of een plan of 
project (mogelijk) significante gevolgen heeft voor een prioritair type natuurlijke 
habitat of soort, dan wel een niet-prioritair type natuurlijke habitat of soort. Artikel 
19g, lid 2 (juncto artikel 19i) Nbw 1998 is van toepassing op projecten die gevol-
gen hebben voor niet-prioritaire habitattypen of soorten en bepaalt dat bij ontsten-
tenis van alternatieve oplossingen het bevoegd gezag voor een dergelijk project 
slechts een 19d-vergunning verleent om dwingende redenen van groot openbaar 
belang, met inbegrip van redenen van sociale of economische aard.
Als een project echter (mogelijk) significante gevolgen heeft voor een prio-
ritair habitattype of een prioritaire soort, is artikel 19g, lid 3 (juncto artikel 19i) 
Nbw 1998 van toepassing. Hieruit volgt dat het bevoegd gezag bij ontstentenis van 
alternatieve oplossingen voor een dergelijk project slechts een 19d-vergunning 
verleent: 
a. op argumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de open-
bare veiligheid of voor het milieu wezenlijk gunstige effecten of
b. na advies van de Europese Commissie om andere dwingende redenen van 
groot openbaar belang. 
Een dergelijk advies wordt door de minister van EZ gevraagd, aldus artikel 19g, 
lid 4 Nbw 1998. 
Indien voor een project met (mogelijk) significante gevolgen een vergunning 
ex artikel 19d, lid 1 wordt verleend om dwingende redenen van groot openbaar be-
lang, verbindt het bevoegd gezag aan die vergunning in ieder geval het voorschrift 
inhoudende de verplichting compenserende maatregelen te treffen, aldus artikel 
171 Zie: http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase.aspx?subj=n2k
&groep=9&id=n2k99. 
172 ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623, r.o. 7. 
173 Zie: http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/documenten/gebieden/076/
N2K076_Wijzigingsbesluit%20VRM_Ontwerp290513%20met%20kaart.pdf. 
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19h, lid 1 (juncto artikel 19i) Nbw 1998.174 In aansluiting hierop bepaalt artikel 
19h, lid 2 Nbw 1998 dat de initiatiefnemer tijdig tevoren in de gelegenheid wordt 
gesteld om voorstellen voor compenserende maatregelen te doen, waarin in ieder 
geval wordt opgenomen op welke wijze en in welk tijdsbestek de compenserende 
maatregelen zullen worden getroffen, aldus artikel 19h, lid 3 Nbw 1998. Tot slot 
bepaalt artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 dat het met de compenserende maatregelen 
beoogde resultaat in beginsel dient te zijn bereikt op het tijdstip waarop de sig-
nificante gevolgen van het betreffende project zich voordoen, tenzij kan worden 
aangetoond dat deze gelijktijdigheid niet noodzakelijk is om de bijdrage van het 
betrokken gebied aan Natura 2000 veilig te stellen. 
Uit artikel 19j, lid 3 Nbw 1998 volgt overigens dat het bovenstaande ook van 
toepassing is op plannen die (mogelijk) significante gevolgen hebben voor een Na-
tura 2000-gebied. Uit artikel 19k, lid 1 Nbw 1998 volgt verder dat Gedeputeerde 
Staten de minister van EZ in kennis dienen te stellen van projecten die significante 
gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied en hem een afschrift zen-
den van de vergunningen ex artikel 19d, lid 1 die met toepassing van artikel 19g 
zijn verleend. Gedeputeerde Staten dienen de minister tevens op de hoogte te bren-
gen van de genomen compenserende maatregelen ex artikel 19h. Hetzelfde geldt 
voor het bestuursorgaan dat met toepassing van artikel 19g een plan ex artikel 19j, 
lid 2 vaststelt (artikel 19k, lid 2 Nbw 1998). Ter voldoening aan artikel 6, lid 4 Hrl 
dient de minister van EZ de Europese Commissie op de hoogte te stellen van de 
genomen compenserende maatregelen (artikel 19k, lid 3 Nbw 1998).
2.4.4.1 Wet natuurbescherming
De uit artikel 19g, leden 2, 3 en 4 en artikel 19h Nbw 1998 voortvloeiende ver-
plichtingen vinden we terug in artikel 2.8, leden 4, 5, 6 en 7 Wnb. Artikel 2.8, lid 4 
bepaalt dat een plan of project dat (mogelijk) significante gevolgen heeft voor een 
Natura 2000-gebied, kan worden vastgesteld, respectievelijk dat hier een vergun-
ning voor kan worden verleend, indien aan elk van de volgende voorwaarden is 
voldaan: 
a. er zijn geen alternatieve oplossingen;
b. het plan, onderscheidenlijk het project, is nodig om dwingende redenen van 
groot openbaar belang, met inbegrip van redenen van sociale of economische 
aard, en
c. de nodige compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen dat 
de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. 
174 Als voor het betreffende project een omgevingsvergunning wordt verleend i.p.v. 
een vergunning ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998, dient door het bevoegd gezag dat 
een verklaring van geen bedenkingen geeft, dan wel door Gedeputeerde Staten in 
het geval zij het bevoegd gezag zijn met betrekking tot de omgevingsvergunning, 
indien de omgevingsvergunning wordt verleend om dwingende redenen van groot 
openbaar belang, aan deze vergunning in ieder geval het voorschrift te worden ver-
bonden inhoudende de verplichting compenserende maatregelen te treffen (artikel 
47b, lid 4 Nbw 1998). 
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Indien een dergelijk plan of project significante gevolgen kan hebben voor een pri-
oritair type natuurlijke habitat of een prioritaire soort, geldt, in afwijking van arti-
kel 2.8, lid 4, onderdeel b, de voorwaarde dat het plan/project nodig is vanwege:
a. argumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare 
veiligheid of met voor het milieu wezenlijk gunstige effecten, of
b. andere dwingende redenen van openbaar belang, na advies van de Europese 
Commissie (artikel 2.8, lid 5 Wnb).
Een dergelijk advies wordt gevraagd door de minister van EZ. Het bestuursorgaan 
dat het betreffende plan vaststelt onderscheidenlijk Gedeputeerde Staten die de 
vergunning verlenen, doen daartoe een verzoek aan de minister, aldus artikel 2.8, 
lid 6 Wnb. 
Artikel 2.8, lid 7 Wnb bepaalt dat compenserende maatregelen ofwel onderdeel 
uitmaken van het plan, dan wel de verplichting om deze maatregelen te treffen on-
derdeel uitmaakt van de vergunning voor het project. De minister van EZ stelt de 
Europese Commissie van deze maatregelen op de hoogte. Indien een compense-
rende maatregel voorziet in de ontwikkeling of verbetering van leefgebieden voor 
vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten een Natura 2000-ge-
bied, draagt de minister van EZ ervoor zorg dat deze leefgebieden of habitats een 
Natura 2000-gebied, of een onderdeel van een Natura 2000-gebied worden, aldus 
artikel 2.8, lid 8 Wnb. Dit is in lijn met de richtsnoeren van de Commissie.175 Aan-
tekening verdient echter dat een dergelijke verplichting niet uit de Hrl volgt. Er is 
in zoverre dan ook sprake van strijd met het uitgangspunt dat bovenop de uit het 
internationaal- en Europees recht voortvloeiende verplichtingen, geen ‘nationale 
koppen’ worden geplaatst.176
Wat opvalt is dat in de Wnb geen met artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 overeenko-
mende bepaling is opgenomen. Kortom: uit de Wnb volgt niet dat het met com-
penserende maatregelen beoogde resultaat in beginsel moet zijn bereikt op het 
tijdstip waarop de significante gevolgen van het betreffende plan of project zich 
voordoen. Dat is mijns inziens een belangrijke omissie. 
2.5 HET ONDERSCHEID TUSSEN MITIGATIE EN 
COMPENSATIE
Aangezien in het kader van een passende beoordeling wel rekening mag worden 
gehouden met mitigerende, maar niet met compenserende maatregelen, is het van 
belang beide van elkaar te onderscheiden. Hetgeen echter bepaald geen sinecure 
is. In deze paragraaf bespreek ik eerst kort de visie van de Europese Commissie 
met betrekking tot het onderscheid tussen mitigatie en compensatie. Vervolgens 
bespreek ik de belangrijkste uitspraken van de Afdeling waarin het onderscheid 
tussen mitigatie en compensatie aan de orde is. Het betreft uitspraken die de Af-
deling heeft gedaan voorafgaand aan de uitspraak over het tracébesluit A2 Den 
Bosch­Eindhoven, waarin zij prejudiciële vragen heeft gesteld aan het Hof van 
175 Zie paragraaf 2.4.3.2. 
176 Zie hierover ook: Frins 2011. 
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Justitie. Op deze procedure wordt in paragraaf 2.5.3 ingegaan. Vervolgens be-
spreek ik in paragraaf 2.5.3.5 de jurisprudentie van de Afdeling waarin zij haar 
interpretatie van het arrest uiteen zet, waarna ik tot slot de criteria presenteer, die 
ik in het vervolg van dit onderzoek aanleg bij het bepalen van de kwalificatie ‘mi-
tigatie’ of ‘compensatie’.
2.5.1 De visie van de Europese Commissie met betrekking tot mitigatie en 
compensatie
In haar richtsnoeren uit 2000 en 2007 merkt de Commissie op dat de term ‘com-
penserende maatregelen’ niet wordt omschreven in de Hrl, maar dat de ervaring 
uitwijst dat het nuttig is een onderscheid te maken tussen:
 - verzachtende maatregelen in de ruime zin, die erop gericht zijn de negatieve 
gevolgen van een plan of project hetzij tijdens de uitvoering daarvan, hetzij 
achteraf te beperken of zelfs te neutraliseren. Dergelijke maatregelen maken 
integraal deel uit van de specificaties van een plan of project; en 
 - compenserende maatregelen sensu stricto, die los staan van het project (met 
inbegrip van daarmee verbonden verzachtende maatregelen) en bedoeld zijn 
om de gevolgen van een plan of project te compenseren, teneinde de algehele 
samenhang van het Natura 2000 netwerk te behouden.177 
Hieruit kan worden opgemaakt dat volgens de Commissie het verschil tussen ver-
zachtende (hierna: mitigerende) en compenserende maatregelen erin bestaat, dat 
eerstgenoemde tot doel hebben de negatieve gevolgen van een plan of project 
(zoveel mogelijk) te voorkomen én onderdeel uitmaken van het betreffende plan 
of project, terwijl laatstgenoemde beogen de negatieve gevolgen van een plan of 
project, die niet of onvoldoende kunnen worden voorkomen, weg te nemen én 
geen onderdeel uitmaken van het betreffende plan of project. 
2.5.1.1 Functioneel verbonden
De hamvraag is echter wanneer een maatregel onderdeel uitmaakt van het be-
treffende plan of project, en dus als een mitigerende maatregel kan worden aan-
gemerkt, en wanneer niet. De Europese Commissie heeft nagelaten dit nader te 
duiden. Daardoor staat er strikt genomen niets aan in de weg om iedere willekeu-
rige maatregel als mitigerende maatregel aan te merken, mits de desbetreffende 
maatregel wordt getroffen in het kader van de uitvoering van een plan of project. 
De jurisprudentie geeft in sommige gevallen blijk van een dergelijke opvatting. 
Ik doel op een aantal uitspraken van de Afdeling waarin wordt ingestemd met het 
aanmerken van ‘kunstmatig’ gerealiseerde natuurwaarden als onderdeel van een 
ruimtelijk plan of project, zodat er sprake is van mitigatie in plaats van compen-
satie (zie onder 2.5.2). 
Naar mijn gevoel heeft deze benadering iets kunstmatigs, omdat het creëren 
van natuurwaarden feitelijk los staat van bijvoorbeeld de aanleg van een snelweg 
177 Europese Commissie 2000, p. 37 en 44 en Europese Commissie 2007a, p. 11.
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of het realiseren van woningen. Als het onderscheid tussen mitigerende en com-
penserende maatregelen enkel is gelegen in het feit of een maatregel door een 
initiatiefnemer wordt genoemd in zijn projectomschrijving en om die reden wordt 
gezien als onderdeel uitmakend van dat project en dus kwalificeert als een mitige-
rende, dan wordt het onderscheid tussen mitigerende en compenserende maatre-
gelen vooral een woordenspel. Zo is het naar mijn mening echter niet bedoeld. Het 
onderscheid tussen mitigerende en compenserende maatregelen is ingegeven door 
de gedachte dat mitigerende maatregelen minder schadelijk zijn voor bestaande 
natuurwaarden, omdat de bestaande natuurwaarden door mitigerende maatregelen 
worden gespaard. Bij de aanleg van nieuwe natuur is onzeker of de beoogde na-
tuurwaarden daadwerkelijk worden behaald. In dit verband kan worden gewezen 
op een aantal Amerikaanse studies, waaruit blijkt dat gecreëerde natuurwaarden in 
veel gevallen van mindere kwaliteit zijn, dan ‘natuurlijke’ natuurwaarden. Zo is in 
2003 het succes van ‘wetland compensatie’ onderzocht. Van de zestig bestudeerde 
compensatieprojecten bleek er slechts in tien gevallen (17%) sprake van een ade-
quate, functionele compensatie van de aangetaste wetlands.178 Een vergelijkbaar 
beeld volgt uit een studie uit 2012. In het kader van deze studie is het functione-
ren van 621 ‘kunstmatig herstelde dan wel gecreëerde wetlands’ vergeleken met 
556 ‘natuurlijke referentie wetlands’. Uit deze studie volgt dat - zelfs na honderd 
jaar - de biologische structuur respectievelijk het biochemisch functioneren van 
de gecreëerde wetlands gemiddeld 26% respectievelijk 23% lager ligt, dan dat 
van de referentie wetlands.179 Verder kan worden gewezen op een studie naar het 
functioneren van ‘kunstmatig gecreëerde graslanden’. Uit deze studie volgt dat 
dergelijke graslanden dikwijls minder plantenrijkdom en diversiteit kennen dan 
‘natuurlijke’ graslanden én dat rijkdom en diversiteit verder afnemen naar mate de 
tijd verstrijkt.180 Kortom: in veel gevallen gaat de natuur er - anders dan beoogd - 
op achteruit. 
Gelet op de betekenis van het onderscheid tussen mitigerende en compense-
rende maatregelen voor het voortbestaan van aanwezige natuurwaarden, is het be-
grijpelijk dat alleen mitigerende maatregelen in een passende beoordeling mogen 
worden meegenomen bij de bepaling van de nadelige gevolgen van een activiteit. 
Alleen in dat geval worden natuurwaarden immers gespaard. Bovendien geldt dat 
de activiteit (eerst) moet worden getoetst aan het A en het D criterium van artikel 
19g Nbw 1998, indien een maatregel niet als mitigatie maar als compensatie moet 
worden gezien.181 Het is dus cruciaal dat een werkbaar criterium wordt geformu-
leerd aan de hand waarvan kan worden bepaald of een maatregel onderdeel uit-
maakt van een plan of project of niet, opdat niet het enkele feit dat een maatregel 
in een plan- of projectomschrijving wordt genoemd, betekent dat sprake is van 
mitigatie. 
Mijn voorstel voor een dergelijk criterium is dat een maatregel functioneel 
verbonden moet zijn met de realisatie van een plan of project, om als mitigerende 
178 Minkin & Ladd 2003, p. 11. 
179 Moreno-Mateos e.a. 2012, p. 2-4.
180 Martin & Wilsey 2006, p. 1-2.
181 Zie hierover nader paragraaf 2.4.
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maatregel te kunnen worden aangemerkt. Hierbij gaat het erom dat de betreffende 
maatregel géén functie en derhalve géén bestaansrecht heeft zonder het betreffen-
de plan of project. Om dit te verduidelijken neem ik als voorbeeld de aanleg van 
een weg. Stel dat deze aanleg gepaard gaat met het plaatsen van geluidschermen 
(om de geluidbelasting op het naast de weg gelegen Natura 2000-gebied zoveel 
mogelijk te beperken), het aanleggen van ecoducten (om de barrièrewerking voor 
de soorten die in het Natura 2000­gebied leven te ondervangen) en het creëren van 
een nieuw areaal van een bepaald habitattype (omdat door de aanleg van de weg 
2 hectare van ditzelfde habitattype verloren gaat). De eerste twee maatregelen zijn 
naar mijn mening functioneel verbonden met de aanleg van de weg en kwalifice-
ren zodoende als mitigerende maatregelen. Het creëren van een nieuw areaal van 
een bepaald habitattype staat daarentegen functioneel gezien los van de aanleg van 
een weg, maar komt hier als een extra maatregel bovenop. Het areaal heeft name-
lijk ook zonder het betreffende plan of project bestaansrecht. Het levert immers 
hoe dan ook een bijdrage aan de bestaande natuurwaarden. Hierdoor staat het los 
van het plan of project en kwalificeert het niet als een mitigerende, maar als een 
compenserende maatregel.182 
Overigens zijn ook de in paragraaf 2.3.4 genoemde schoolvoorbeelden van 
mitigerende maatregelen functioneel verbonden met het betreffende plan of pro-
ject. Zij hebben immers geen bestaansrecht als het betreffende plan of project niet 
wordt gerealiseerd.
2.5.1.2 De kenmerken van een mitigerende maatregel
Gelet op het bovenstaande ga ik er vanuit dat een maatregel als ‘mitigerend’ kan 
worden aangemerkt, indien: 
1. de betreffende maatregel voorkomt dat het plan of project de natuurlijke ken-
merken van een Natura 2000-gebied aantast; en
2. de betreffende maatregel functioneel verbonden is met het betreffende plan of 
project.
Volledigheidshalve zij erop gewezen dat waar hierna wordt gesproken over ‘voorko-
men’, daaronder wordt verstaan: het dusdanig verminderen van de negatieve gevolgen 
van een plan of project voor een Natura 2000-gebied, dat de natuurlijke kenmerken van 
het betreffende gebied niet worden aangetast. 
2.5.2 Jurisprudentie met betrekking tot mitigatie en compensatie voor het 
arrest Briels
Het beroep met betrekking tot het tracébesluit A2 Den Bosch-Eindhoven was niet 
de eerste procedure waarin de Afdeling werd gedwongen zich te buigen over het 
onderscheid tussen mitigatie en compensatie. Een viertal uitspraken verdient in 
182 Deze passage is deels ontleend aan mijn annotatie bij Vz. ABRvS 31 augustus 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BJ7155 (IJburg II); zie: TBR 2009/201, punt 4. Verschuuren 
denkt hier anders over, zie: MenR 2010/19. 
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dit verband in het bijzonder bespreking, aangezien discussie mogelijk is over de 
vraag of de Afdeling in deze uitspraken terecht tot de conclusie is gekomen dat 
er sprake is van mitigatie. Hierna beschrijf ik de betreffende casus eerst een voor 
een, waarna ik in paragraaf 2.5.2.5 analyseer of, gelet op de hierboven genoemde 
kenmerken van een mitigerende maatregel, terecht is geconcludeerd dat er sprake 
is van mitigatie. 
2.5.2.1 Gaswinning Waddenzee
Om te beginnen een uitspraak van 29 augustus 2007 met betrekking tot het Rijks-
projectbesluit ‘Gaswinning onder de Waddenzee vanaf de locaties Moddergat, 
Lauwersoog en Vierhuizen’.183 De gaswinning leidt tot extra bodemdaling in de 
Natura 2000-gebieden ‘Waddenzee’ en ‘Lauwersmeer’. Daarbij komt dat mondi-
aal de zeespiegel stijgt. Zowel de zeespiegelstijging als de winning van gas dragen 
bij aan een relatief diepere ligging van de bodem ten opzichte van de zeespiegel. 
Hierdoor treedt een verandering op in de waterbeweging, met als gevolg dat de 
Waddenzee meer sediment vangt, aangezien het systeem de neiging heeft de oude 
diepte ten opzichte van de zeespiegel te herstellen. Het benodigde extra sediment 
wordt ‘zandhonger’ genoemd, wat leidt tot extra kustafslag. Om de kustlijn vast 
te houden zal dan ook op of nabij de kust extra zand moeten worden gesuppleerd. 
Dit gebeurt aan de noordzijde van Ameland.184 Vogelbescherming Nederland is 
van mening dat de extra zandsuppleties ten onrechte worden voorgesteld als mi-
tigerende maatregel. Deze staan volgens haar geheel los van de gaswinning en 
moeten derhalve als compensatie worden aangemerkt.185 De Afdeling gaat hier 
echter niet in mee, maar overweegt dat de extra zandsuppleties een preventieve 
maatregel zijn om de gevolgen te neutraliseren die zonder die extra suppleties 
voor de kustlijn van Ameland alsmede het Natura 2000-gebied ‘Duinen Ameland’ 
zouden ontstaan. Aangezien deze suppleties zijn gericht op de habitattypen waar 
zich de gevolgen van de gaswinning kunnen voordoen, zijn de suppleties niet los 
te zien van het gaswinningsproject en dienen dan ook niet te worden aangemerkt 
als compenserende maatregel, aldus de Afdeling.186 
2.5.2.2 IJburg II
Een andere casus, die in de literatuur de nodige aandacht heeft gekregen, betreft de 
aanleg van de woonwijk IJburg tweede fase (hierna: IJburg II).187 Het gaat hierbij 
om de aanleg van vier eilanden in het IJmeer ­ nabij het Natura 2000­gebied ‘Mar-
kermeer & IJmeer’ ­ met een totale oppervlakte van 218 hectare.188 Doordat de 
aanleg van de eilanden was voorzien op een locatie waar mosselbanken aanwezig 
183 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499 (Gaswinning Wadden-
zee).
184 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499, r.o. 2.1.2. 
185 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499, r.o. 2.27.
186 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499, r.o. 2.32.2.
187 Zie o.a.: Woldendorp 2010a. 
188 Vz. ABRvS 31 augustus 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ7155, r.o. 2.2.
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waren, kon niet bij voorbaat worden uitgesloten dat de natuurlijke kenmerken van 
het Natura 2000-gebied niet zouden worden aangetast. De op deze mosselbanken 
levende driehoeksmosselen vervullen namelijk een belangrijke voedselfunctie 
voor een aantal vogelsoorten waarvoor voornoemd Natura 2000-gebied is aan-
gewezen.189 Vandaar dat onder meer is voorzien in de realisatie van 132 hectare 
mosselbank binnen het plangebied. De vraag rijst of de realisatie van 132 hectare 
mosselbank als mitigatie of als compensatie moet worden aangemerkt. De Voor-
zitter van de Afdeling overweegt dat mitigerende maatregelen mogen worden be-
trokken bij een passende beoordeling (zie hiervoor) en dat ook met de aanleg van 
de mosselbank rekening mag worden gehouden, indien deze al niet als onderdeel 
van het project moet worden beschouwd.190 
In de bodemuitspraak wordt deze redeneerlijn doorgetrokken. Hierin overweegt 
de Afdeling: ‘Vast staat dat de aanleg van de woonwijk, op zichzelf beschouwd, 
kan leiden tot vermindering van de foerageermogelijkheden voor de kuifeend (…), 
waarvoor het Natura 2000-gebied IJmeer is aangewezen. De aanleg van mossel-
banken dient ertoe de nadelige effecten op de foerageermogelijkheden van deze 
vogels te ondervangen. Uit de passende beoordeling blijkt dat bij tijdige aanleg en 
goed functioneren van de mosselbanken die effecten naar verwachting zullen wor-
den ondervangen. In de passende beoordeling wordt geconcludeerd dat de aanleg 
van IJburg II inclusief de daarin begrepen natuurvoorzieningen niet leidt tot signi-
ficante effecten op het Natura 2000-gebied IJmeer en dat de aanleg van IJburg II 
de mogelijkheid voor het behoud van het Natura 2000-gebied (dat wil zeggen met 
inachtneming van de instandhoudingsdoelstellingen) niet in de weg staat. Omdat 
er geen sprake is van enig nadelig effect op de natuurwaarden waarvoor het ge-
bied is aangewezen, moet de aanleg van de mosselbanken naar het oordeel van de 
Afdeling, anders dan VBIJ betoogt, in dit geval niet als compenserende, maar als 
mitigerende maatregel worden beschouwd’.191 
2.5.2.3 Kolencentrale Eemshaven
Een andere interessante uitspraak met betrekking tot mitigatie en compensatie 
dateert van 24 augustus 2011.192 In deze uitspraak staan de voor de bouw en het 
gebruik van een kolengestookte energiecentrale verleende Nbw-vergunningen 
centraal. De bouw en het gebruik van de energiecentrale leidt tot een toename aan 
stikstofdepositie op een aantal Natura 2000-gebieden. Aan de betreffende vergun-
ningen zijn echter voorschriften verbonden met betrekking tot het treffen van mi-
tigerende maatregelen. Zo verplicht voorschrift 23 van beide vergunningen tot het 
opstellen van een uitvoeringsplan, waarin maatregelen moeten worden beschreven 
die dienen te worden getroffen ter verbetering van de voor stikstof gevoelige ha-
bitattypen. Deze maatregelen zijn gericht op het afvoeren van in de bodem geac-
189 Vz. ABRvS 31 augustus 2009, ECLI:NL:RVS:2009: BJ7155, r.o. 2.5.1.
190 Vz. ABRvS 31 augustus 2009, ECLI:NL:RVS:2009: BJ7155, r.o. 2.4.2.
191 ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1933 (IJburg II), r.o. 2.5.3.
192 ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684 (Kolencentrale Eemsha-
ven I).
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cumuleerde stikstof. De vergunningverlenende instanties (de minister van LNV en 
de colleges van Gedeputeerde Staten van Fryslân en Groningen) hebben zich op 
het standpunt gesteld dat als gevolg van deze maatregelen per saldo meer stikstof 
uit de habitattypen wordt afgevoerd, dan er als gevolg van de vergunde centrale 
bijkomt. De Afdeling overweegt dat appellanten niet met gegevens hebben onder-
bouwd dat deze maatregelen niet tot het beoogde resultaat kunnen leiden, zodat 
zij tot het oordeel komt dat de toename aan stikstofdepositie, die door het gebruik 
van de kolencentrale zal worden veroorzaakt, geen afbreuk doet aan de mogelijk-
heden om een gunstige staat van instandhouding van de beschermde habitattypen 
te bereiken.193 
Aangezien bovenstaande Nbw-vergunningen echter wegens een aantal andere 
gebreken werden vernietigd, dienden voor de bouw en het gebruik van de ko-
lencentrale nieuwe Nbw-vergunningen te worden verleend. Deze door de staats-
secretaris van EZ en de colleges van Gedeputeerde Staten van Groningen, Frys-
lân en Drenthe verleende vergunningen staan centraal in een uitspraak van 16 
april 2014.194 Hierin overweegt de Afdeling dat de voorziene stikstofmaatregelen 
moeten worden aangemerkt als mitigerende maatregelen, omdat deze maatregelen 
zijn bedoeld om mogelijke negatieve effecten van het project te voorkomen of 
te verzachten. Van onverplichte maatregelen of compenserende maatregelen is, 
anders dan betoogd, geen sprake, aldus de Afdeling.195 In dit verband valt nog 
op dat de Afdeling, naar aanleiding van het betoog van Greenpeace en anderen 
dat deze maatregelen ook aan een passende beoordeling hadden moeten worden 
onderworpen, overweegt dat de Nbw 1998 noch de Hrl hiertoe nopen. De maatre-
gelen zijn immers geen onderdeel van het vergunde project, aldus de Afdeling.196 
Wat hiervan ook zij, de Afdeling concludeert dat terecht is aangenomen dat de 
toename aan stikstofdepositie als gevolg van het project, bezien in samenhang met 
de mitigerende maatregelen, niet zal leiden tot een aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van de Natura 2000-gebieden ‘Duinen Ameland’, ‘Duinen Schiermon-
nikoog’, ‘Fochteloërveen’ en ‘Witterveld’.197 
2.5.2.4 Windparken Noordoostpolder
Een laatste uitspraak die op deze plaats bespreking behoeft, dateert van 8 februari 
2012 en heeft betrekking op het Rijksinpassingsplan ‘Windenergie langs de dijken 
193 ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684, r.o. 2.4.12.
194 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven II). 
195 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312, r.o. 18.8. 
196 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312, r.o. 18.12.
197 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312, r.o. 18.13. In de einduitspraak 
komt de Afdeling - vanwege vergelijkbare ‘mitigerende’ maatregelen - tot de con-
clusie dat ook voor de Natura 2000-gebieden ‘Lieftinghsbroek’ en ‘Drouwener-
zand’ een aantasting van de natuurlijke kenmerken kan worden uitgesloten. Zie: 
ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2848 (Kolencentrale Eemshaven 
III), r.o. 7­8.6 en 10­11.5.
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van de Noordoostpolder’.198 In casu is niet in geschil dat het plan, door de aanleg 
van windturbineparken die hiermee wordt mogelijk gemaakt, significante gevol-
gen kan hebben voor de soorten waarvoor het Natura 2000­gebied ‘IJsselmeer’ is 
aangewezen. Het plan voorziet echter onder meer in de aanleg van een strekdam 
om aanvaringen van schepen met de buitendijkse windturbines te voorkomen met 
daarachter de aanleg van een luwe ondiepte van 22 hectare om de nadelige effecten 
van de windturbineparken op de foerageermogelijkheden van diverse eendensoor-
ten te ondervangen en tevens een rustgebied voor watervogels te creëren (hierna: 
de scheepvaartvoorziening). De Afdeling wijst erop dat uit de passende beoorde-
ling volgt dat bij een vroegtijdige aanleg van de scheepvaartvoorziening en een 
goed ecologisch functioneren daarvan, de negatieve effecten van het windturbi-
nepark naar verwachting worden ondervangen.199 Verder stelt de Afdeling zich op 
het standpunt dat de scheepvaartvoorziening een onlosmakelijk en noodzakelijk 
onderdeel vormt van het plan.200 Gelet op dit alles komt zij tot de conclusie, dat de 
beoogde wijze van uitvoering van de scheepvaartvoorziening niet als compense-
rende, maar als mitigerende maatregel moet worden beschouwd.201 
2.5.2.5 Analyse jurisprudentie voor het arrest Briels
A) Wordt een aantasting van de natuurlijke kenmerken voorkomen?
De vraag rijst of de in voornoemde casus aan de orde zijnde maatregelen aan 
beide kenmerken van een mitigerende maatregel voldoen. Te beginnen met het 
eerste kenmerk, wordt een aantasting van de natuurlijke kenmerken daadwerkelijk 
voorkomen? Dat kan in alle casus - nog afgezien van de onder 2.5.1.1 benoemde 
onzekerheden met betrekking tot het succes van het ‘kunstmatig’ creëren van na-
tuurwaarden ­ worden betwijfeld. In de uitspraak over gaswinning in de Wad-
denzee wringt dat er leemten in kennis zijn met betrekking tot de gevolgen van 
de gaswinning voor de instandhoudingsdoelstellingen van de betreffende Natura 
2000-gebieden. Om die reden wordt er in casu gewerkt conform het ‘hand-aan-de-
kraan-principe’. Daarbij komt dat uit de uitspraak volgt dat het uitvoeren van de 
extra zandsuppleties afhankelijk is van de mogelijkheid reguliere zandsuppleties 
uit te voeren en dat in het geval dat de reguliere suppleties niet kunnen worden 
uitgevoerd, ook niet zal kunnen worden voldaan aan de in de Nbw 1998-vergun-
ningen gestelde voorwaarde inzake het extra suppleren.202 Gelet op deze onzeker-
heid is het de vraag of de extra zandsuppleties tijdig zullen worden uitgevoerd, 
zodat er inderdaad sprake is van een preventieve maatregel. 
Ook in het geval van de realisatie van de woonwijk IJburg II is twijfelachtig 
of een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ‘Mar-
kermeer & IJmeer’ wordt voorkomen. Feit is namelijk dat de kunstmatige eilanden 
198 ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215 (Inpassingsplan Windener-
gie langs de dijken van de Noordoostpolder). 
199 ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215, r.o. 2.46.1.
200 ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215, r.o. 2.46.2.
201 ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215, r.o. 2.46.3.
202 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499, r.o. 2.32.2.
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bovenop de bestaande mosselbanken zijn gerealiseerd. Hierbij wringt vooral dat 
ten tijde van de verlening van de vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 de nieuwe 
mosselbanken nog niet functioneerden. Dat voorschrift 5 van deze vergunning 
luidt ‘voordat de mosselbanken door realisatie van de eilanden worden afgedekt, 
dienen binnen het plangebied tijdig en naar rato nieuwe mosselbanken te worden 
gerealiseerd’, doet hier niet aan af. Evenmin het gegeven dat de eerste resultaten 
van de monitoringsrapportages positief zijn en dat de mosselbanken goed aan-
slaan.203 Feit blijft immers, dat op het moment dat voornoemde vergunning werd 
verleend, onduidelijk was of een aantasting van de natuurlijke kenmerken daad-
werkelijk zou worden voorkomen.204
Dezelfde vraagtekens kunnen worden geplaatst bij de uitspraken over de bouw 
van de kolencentrale in de Eemshaven. Uit de uitspraak van 24 augustus 2011 
volgt namelijk dat de betreffende Nbw-vergunningen waren verleend, voordat in 
een uitvoeringsplan was uitgewerkt welke maatregelen zouden worden getroffen 
om de toename aan stikstofdepositie, die het gevolg is van de centrale, te mitige-
ren. De Afdeling stemde hier echter mee in, aangezien de betreffende maatregelen 
volgens planning zouden moeten zijn gerealiseerd, voordat de centrale daadwer-
kelijk in gebruik wordt genomen.205 In de uitspraak van 16 april 2014 wordt ter on-
derbouwing van het voorkomen van een aantasting van de natuurlijke kenmerken 
verwezen naar de in een tweetal rapporten beschreven mitigerende maatregelen, 
waarvan één rapport eveneens van recenter datum is dan de betreffende vergun-
ningen.206 
Het wordt wat eentonig, maar ook in het geval van het Rijksinpassingsplan 
‘Windenergie langs de dijken van de Noordoostpolder’ kan worden betwijfeld of 
de voorziene ‘natuurmaatregel’ tijdig functioneert, zodat wordt voorkomen dat de 
natuurlijke kenmerken van het ‘IJsselmeer’ worden aangetast. De uitspraak biedt 
hier geen duidelijkheid over. 
B) Is er sprake van functionele verbondenheid?
Niet alleen kan worden betwijfeld of de in bovenstaande casus aan de orde zijnde 
maatregelen daadwerkelijk voorkomen dat de natuurlijke kenmerken van de aan 
de orde zijnde Natura 2000-gebieden worden aangetast, maar ook of deze maat-
regelen wel functioneel verbonden zijn met de betreffende projecten. Met betrek-
king tot de zandsuppleties in het kader van de gaswinning Waddenzee is deze 
vraag mijns inziens het lastigst te beantwoorden. Hoewel de suppleties op zich 
ook los van het project bestaansrecht hebben, kan niet worden uitgesloten dat de 
203 Zie: Vz. ABRvS 31 augustus 2009, ECLI:NL:RVS:2009: BJ7155, r.o. 2.5.2. en 
ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1933, r.o. 2.6.2. 
204 Zie ook mijn annotaties bij de IJburg­uitspraken: TBR 2009/201 en TBR 2010/201, 
alsmede mijn annotatie bij het arrest Briels: AB 2014/189, i.h.b. punt 5. 
205 Zie: ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684, r.o. 2.4.13 Zie ook 
de annotatie van ondergetekende en S.D.P. Kole bij deze uitspraak: TBR 2011/169, 
i.h.b. punt 5.
206 ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312, r.o. 18.8­18.13. Zie hierover ook 
mijn annotatie bij deze uitspraak: TBR 2014/123, i.h.b. punt 7-8. 
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suppleties juist averechts werken, indien er geen gas wordt gewonnen. De bodem-
daling is dan immers beperkter dan in het geval er gas wordt gewonnen, waardoor 
het gevaar bestaat dat er te veel zand wordt gesuppleerd. Uit de uitspraak lijkt 
echter te volgen dat hoe dan ook per suppletie wordt bekeken hoe en waar deze 
precies moet worden uitgevoerd, zodat aannemelijk is dat averechtse effecten door 
het suppleren van een te grote hoeveelheid zand worden voorkomen. Gelet hierop 
is er naar mijn gevoel geen sprake van functionele verbondenheid. 
Ook de aanleg van een mosselbank staat functioneel gezien los van de reali-
satie van een woonwijk. De aanleg van een mosselbank bevordert hoe dan ook de 
staat van instandhouding van de betreffende vogelsoorten en functioneert derhalve 
ook als de woonwijk niet wordt gerealiseerd. De ten behoeve van de bouw en 
het gebruik van de kolencentrale Eemshaven voorziene stikstofmaatregelen, zijn 
evenmin functioneel verbonden met de realisatie van deze centrale. Deze maat-
regelen bevorderen eveneens de staat van instandhouding van de betreffende ha-
bitattypen en hebben dan ook bestaansrecht, indien de betreffende centrale niet 
zou worden gerealiseerd. Tot slot de aanleg van de scheepvaartvoorziening ten 
behoeve van het windpark Noordoostpolder. Op het eerste gezicht lijkt hierbij wél 
sprake van een ‘functioneel verband’. De scheepvaartvoorziening strekt er immers 
toe te voorkomen dat schepen tegen de windturbines aan varen. De scheepvaart-
voorziening an sich is echter niet het bepalende element, dat is het foerageer- en 
rustgebied dat ontstaat door deze voorziening. Aangezien dit foerageer- en rustge-
bied ook functioneert als de turbines niet worden opgericht, wordt ook in casu niet 
voldaan aan de eis van functionele verbondenheid.
Gelet op het bovenstaande kom ik tot de conclusie dat de Afdeling zich in alle 
hiervoor besproken uitspraken ten onrechte op het standpunt heeft gesteld dat er 
sprake is van mitigatie in plaats van compensatie. In geen enkel geval wordt im-
mers voldaan aan het criterium ‘functioneel verbonden’. Los daarvan kan uit de 
uitspraken niet worden opgemaakt of de voorziene negatieve gevolgen daadwer-
kelijk worden voorkomen. 
2.5.3 De A2-procedure207
2.5.3.1 Uitspraak Tracébesluit A2 Den Bosch-Eindhoven
Gelet op bovenstaande jurisprudentie leek de Afdeling aanvankelijk vrij zeker van 
haar zaak. Desalniettemin zag zij zich eind 2012 genoodzaakt aan het Hof van 
Justitie een tweetal prejudiciële vragen voor te leggen met betrekking tot het on-
derscheid tussen mitigatie en compensatie. Dit gebeurde in het kader van het be-
roep tegen het tracébesluit met betrekking tot de verbreding van de A2 tussen Den 
Bosch en Eindhoven (hierna: tracébesluit A2).208 Deze verbreding leidt tot een 
toename aan stikstofdepositie op het in de nabijheid van het tracé gelegen Natura 
207 Onderdelen van deze paragraaf zijn ontleend aan: Frins 2015, alsmede aan mijn 
annotatie bij ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3192 (Realisatie leef-
gebied Veluwe I), TBR 2015/193.
208 ABRvS 7 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY2504 (Tracébesluit A2 Den 
Bosch-Eindhoven). 
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2000-gebied ‘Vlijmens Ven, Moerputten & Bossche Broek’. Uit de passende be-
oordeling volgt dat voor wat betreft het habitattype blauwgraslanden significante 
gevolgen niet kunnen worden uitgesloten. De minister van I&M heeft zich echter 
op het standpunt gesteld dat deze mogelijk significante gevolgen kunnen worden 
gemitigeerd, aangezien door een verbetering van de hydrologische situatie binnen 
het ‘Vlijmens Ven’ een uitbreiding van blauwgraslanden binnen dit gebied wordt 
mogelijk gemaakt. Doordat hierdoor een groter areaal blauwgraslanden tot ont-
wikkeling zal worden gebracht, dat van betere kwaliteit is dan het bestaande, zal 
volgens de minister aan de instandhoudingsdoelstellingen worden voldaan, zodat 
er geen sprake is van een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied, 
aldus de minister.209 
Aangezien volgens de Afdeling noch uit de tekst van de Hrl noch uit de juris-
prudentie van het Hof van Justitie kan worden opgemaakt of de redenering van de 
minister houdbaar is in het licht van artikel 6 Hrl, zag zij zich genoodzaakt een 
tweetal prejudiciële vragen aan het Hof voor te leggen, te weten:
1. Dient de zinsnede ‘de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal 
aantasten’ in artikel 6, lid 3 Hrl zodanig te worden uitgelegd, dat van aantasting 
van de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied geen sprake is in het 
geval het project gevolgen heeft voor het bestaande areaal van een beschermd 
habitattype in het betrokken gebied, indien in het kader van het project in het 
betrokken gebied een areaal van gelijke of grotere omvang van dat habitattype 
tot ontwikkeling wordt gebracht? 
2. Indien het antwoord op de eerste vraag luidt dat de zinsnede ‘de natuurlijke 
kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten’ zodanig dient te wor-
den uitgelegd dat van aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 
2000-gebied sprake is, moet het ontwikkelen van een nieuw areaal van een 
habitattype in dat geval worden aangemerkt als een compenserende maatregel 
ex artikel 6, lid 4 Hrl?210 
2.5.3.2 De Conclusie van Advocaat-Generaal Sharpston
Advocaat­Generaal Sharpston heeft naar aanleiding van deze prejudiciële vragen 
een conclusie uitgebracht, waarin zij overweegt: ‘Aan de ene kant is een miti-
gerende maatregel niet alleen onlosmakelijk verbonden met de gevolgen die hij 
beoogt te verzachten - zodat hij betrekking moet hebben op hetzelfde gebied en 
hetzelfde habitattype - maar moet hij, om in het kader van artikel 6, lid 3, in aan-
merking te worden genomen, integraal deel uitmaken van het onderzochte plan of 
project. Hij kan, zoals het Verenigd Koninkrijk heeft betoogd, zijn opgenomen in 
het oorspronkelijke plan of project of er later (maar vóór de goedkeuring van het 
plan of project) als voorwaarde aan zijn verbonden om te voorzien in voorspelde 
gevolgen. Het loutere feit dat een maatregel de gevolgen van een plan of project 
209 ABRvS 7 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY2504, r.o. 87­87.1. 
210 ABRvS 7 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY2504, r.o. 87.3­87.4 en 88.
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waarschijnlijk zal verzachten volstaat echter niet: hij moet specifiek zijn voor dat 
plan of project en geen deel uitmaken van een afzonderlijk kader’.211 
Hieruit kan een vijftal criteria worden afgeleid waaraan een maatregel moet 
voldoen om als ‘mitigatie’ te kunnen worden aangemerkt, te weten:
1. de betreffende maatregel moet de negatieve gevolgen van een plan of project 
voor de natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-gebied (zoveel 
mogelijk) voorkomen;
2. de betreffende maatregel moet betrekking hebben op hetzelfde Natura 2000-ge-
bied;
3. de betreffende maatregel moet betrekking hebben op hetzelfde habitattype en/
of dezelfde soort;
4. de betreffende maatregel moet integraal deel uitmaken van het onderzochte 
plan of project; en 
5. de betreffende maatregel moet specifiek zijn voor het betreffende plan of pro-
ject en geen deel uitmaken van een afzonderlijk kader.212
2.5.3.3 Het arrest Briels van het HvJ EU
In het arrest van het Hof ligt de nadruk op de eerste drie criteria, aan de laatste 
twee criteria wordt geen letter gewijd.213 Het Hof roept om te beginnen in her-
innering dat in het bij artikel 6, lid 3, tweede volzin Hrl vastgestelde toestem-
mingscriterium, het voorzorgsbeginsel ligt besloten (r.o. 26). Voornoemd beginsel 
verlangt dat het bevoegd gezag de gevolgen van het betreffende project voor een 
Natura 2000-gebied beoordeelt in het perspectief van de instandhoudingsdoelstel-
lingen van dit gebied, rekening houdend met de in dit project vastgestelde bescher-
mingsmaatregelen waarmee wordt beoogd de eventuele schadelijke gevolgen die 
rechtstreeks uit dit project voortvloeien, te voorkomen of te verminderen, teneinde 
ervoor te zorgen dat het betrokken project de natuurlijke kenmerken van dat ge-
bied niet aantast, aldus het Hof (r.o. 28). De beschermingsmaatregelen die in een 
project worden opgenomen om de schadelijke gevolgen van dit project voor een 
Natura 2000-gebied te compenseren, kunnen daarentegen bij een passende beoor-
deling niet in aanmerking worden genomen (r.o. 29). 
Dat zou volgens het Hof echter het geval zijn voor de maatregelen die in casu 
aan de orde zijn die, in een situatie waarin de minister daadwerkelijk heeft vastge-
steld dat de verbreding van de A2 significant negatieve ­ eventueel zelfs blijvende 
- gevolgen voor de blauwgraslanden van het betrokken Natura 2000-gebied kan 
211 Conclusie van Advocaat-Generaal E. Sharpston van 27 februari 2014, 
ECLI:EU:C:2014:113, punt 50. Zie over deze conclusie: Frins 2014a en Zijlmans 
2014. 
212 Zie ook: Van Dreumel-Wingens 2014a, p. 329-330 en Zijlmans & Freriks 2014. 
Aantekening verdient dat deze auteurs - in navolging van Sharpston - enkel spreken 
over ‘schadelijke gevolgen voor habitats’. Naar ik aanneem gelden de genoemde 
criteria echter onverkort voor ‘schadelijke gevolgen voor soorten’. 
213 HvJ EU 15 mei 2014, C­521/12, ECLI:EU:C:2014:330 (Briels). Zie over het arrest 
Briels o.a.: Van Dreumel-Wingens 2014a, Fleurke 2014, Ligtvoet 2014, Mendelts 
2014, Schoukens 2014b en Zijlmans & Freriks 2014. 
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hebben, voorzien in de toekomstige ontwikkeling van een nieuw areaal blauwgras-
landen van dezelfde of een grotere omvang in een ander deel van dit gebied, dat 
niet rechtstreeks door het project zou worden aangetast (r.o. 30). Volgens het Hof 
moet namelijk worden geconstateerd dat deze maatregelen er niet toe strekken om 
de significant negatieve gevolgen voor de blauwgraslanden te voorkomen of te 
verminderen, maar beogen deze gevolgen nadien te compenseren. Geconcludeerd 
wordt dan ook dat deze maatregelen niet kunnen garanderen dat het project de 
natuurlijke kenmerken van dit gebied niet zal aantasten ex artikel 6, lid 3 Hrl (r.o. 
31). 
Bovendien wijst het Hof er nog op dat de eventuele positieve gevolgen van het 
achteraf tot ontwikkeling brengen van een nieuwe habitat waarmee het verlies aan 
oppervlakte en kwaliteit van ditzelfde type habitat in een beschermd gebied dient 
te worden gecompenseerd - ook al zou het om een groter areaal van een hogere 
kwaliteit gaan - in de regel onzeker zijn, en dat deze gevolgen in casu hoe dan ook 
slechts binnen enkele jaren zichtbaar zullen worden. Bijgevolg kan hiermee geen 
rekening worden gehouden in het kader van een passende beoordeling (r.o. 32). 
Gelet op dit alles luidt het antwoord van het Hof op voornoemde prejudiciële 
vragen: ‘Uit de voorgaande overwegingen volgt dan ook dat artikel 6, lid 3 van de 
habitatrichtlijn aldus moet worden uitgelegd dat een plan of project dat niet direct 
verband houdt met of nodig is voor het beheer van een GCB, dat negatieve gevol-
gen heeft voor een in dit gebied voorkomend type natuurlijke habitat en dat voor-
ziet in maatregelen voor het tot ontwikkeling brengen in dit gebied van een areaal 
van gelijke of grotere omvang van dit habitattype, de natuurlijke kenmerken van 
dat gebied aantast. Deze maatregelen kunnen in voorkomend geval slechts als 
‘compenserende maatregelen’ in de zin van lid 4 van dit artikel worden aange-
merkt, voor zover de bij deze bepaling gestelde voorwaarden vervuld zijn’.214 
2.5.3.4 De kern van het arrest Briels
Uit bovenstaande rechtsoverwegingen kan worden opgemaakt dat volgens het 
Hof hét onderscheid tussen mitigerende en compenserende maatregelen is, dat 
door middel van eerstgenoemde de negatieve gevolgen van een plan of project 
voor een Natura 2000-gebied worden voorkomen of verminderd, terwijl laatstge-
noemde ertoe strekken de negatieve gevolgen van een plan of project, die niet of 
onvoldoende kunnen worden voorkomen of verminderd, te compenseren (lees: 
weg te nemen).
In dit verband rijst de vraag wat de crux is van het arrest. Is dat 1) in het ka-
der van een passende beoordeling kan enkel rekening worden gehouden met de 
positieve gevolgen van een maatregel, indien door deze positieve gevolgen de ne-
gatieve gevolgen van het betreffende plan of project worden voorkomen op exact 
dezelfde locatie als waar deze zich voordoen, of 2) in het kader van een passende 
beoordeling kan rekening worden gehouden met de positieve gevolgen van een 
maatregel, indien door deze positieve gevolgen de negatieve gevolgen van het be-
treffende plan of project worden voorkomen binnen hetzelfde Natura 2000-gebied. 
214 HvJ EU 15 mei 2014, C­521/12, ECLI:EU:C:2014:330, r.o. 39.
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Met name uit de hierboven onderstreepte passage van rechtsoverweging 30 
lijkt te volgen, dat het antwoord 1) luidt. In dezelfde rechtsoverweging wordt ech-
ter eveneens gesproken over ‘toekomstige ontwikkeling’. Gelet hierop lijkt niet te 
kunnen worden uitgesloten dat het Hof tot antwoord 2) zou zijn gekomen, indien 
de positieve gevolgen van de ontwikkeling van het areaal blauwgrasland een feit 
zouden zijn geweest op het moment van besluitvorming.
2.5.3.5 De jurisprudentie van de ABRvS na het arrest Briels
Uit een aantal uitspraken kan de visie van de Afdeling met betrekking tot boven-
staand vraagstuk worden opgemaakt. Het gaat ten eerste om een uitspraak over 
een door Gedeputeerde Staten van Gelderland verleende 19d-vergunning voor de 
aanleg en het gebruik van bedrijventerrein De Kolk en de aanleg en het gebruik 
van de oostelijke rondweg Nunspeet (hierna: bedrijventerrein De Kolk).215 Ten 
tweede om een uitspraak over een door Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland 
verleende 19d-vergunning voor de herinrichting van het golfterrein van de Noord-
wijkse Golfclub (hierna: Noordwijkse Golfclub).216 De derde relevante uitspraak 
heeft betrekking op een door Gedeputeerde Staten van Zeeland verleende 19d-
vergunning voor het uitvoeren van een kustversterking bij het Noorderstrand te 
Renesse (hierna: kustversterking Renesse).217 Een vierde uitspraak gaat over het 
door de minister van I&M vastgestelde ‘Projectplan Waterwet Inrichting IJsseldel-
ta-Zuid (Reevediep)’ en een aantal hiermee verband houdende uitvoeringsbeslui-
ten, die voorzien in de aanleg en inrichting van een hoogwatergeul - het Reevediep 
- ten zuiden van Kampen (hierna: Hoogwatergeul Kampen).218 Tot slot heeft een 
drietal identieke uitspraken betrekking op het Gelderse ‘Groei- en krimpbeleid’, 
op grond waarvan op sommige locaties op de Veluwe ruimte is voor de uitbreiding 
van recreatiebedrijven, omdat op andere plekken recreatiebedrijven zijn beëindigd 
en aldaar natuurwaarden zijn ontwikkeld (hierna: realisatie leefgebied Veluwe).219
A) Bedrijventerrein De Kolk
In de uitspraak over bedrijventerrein De Kolk overweegt de Afdeling dat in het 
kader van een passende beoordeling enkel rekening mag worden gehouden met 
de in een project opgenomen maatregelen, waarmee wordt beoogd de negatieve 
gevolgen die rechtstreeks uit het project voortvloeien te voorkomen of te vermin-
215 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4672 (Bedrijventerrein De Kolk 
en rondweg Nunspeet).
216 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4630 (Noordwijkse Golfclub).
217 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4632 (Kustversterking 
Noorderstrand Renesse). 
218 ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:345 (Hoogwatergeul Kampen I), 
r.o. 3. Zie over deze uitspraak alsmede voornoemde uitspraken van 24 december 
2014 ook: Kaajan 2015a. 
219 ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3192 (Realisatie leefgebied Velu-
we I), ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3193 (Realisatie leefgebied 
Veluwe II) en ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3194 (Realisatie leef-
gebied Veluwe III). 
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deren ter plaatse van de locatie van het voorkomen van het habitattype dat nega-
tieve gevolgen van het project ondervindt. Positieve gevolgen van maatregelen 
voor een areaal van een habitattype waarvoor het project geen negatieve gevolgen 
heeft, kunnen niet worden betrokken bij de beoordeling of het project leidt tot een 
aantasting van de natuurlijke kenmerken van het gebied, aldus de Afdeling.220 
Wat opvalt is dat de Afdeling zich in primo op het standpunt stelt dat de positieve 
gevolgen van maatregelen betrekking moeten hebben op dezelfde locatie als waar de 
negatieve gevolgen optreden. In de daarop volgende zin spreekt de Afdeling echter 
over ‘areaal’. Taalkundig gezien dient ‘areaal’ ruimer te worden uitgelegd dan dezelfde 
locatie. Uit de einduitspraak met betrekking tot de Kolencentrale Eemshaven lijkt te 
volgen dat het erom gaat dat de negatieve gevolgen worden voorkomen op het niveau 
van het betreffende areaal. Hierin overweegt de Afdeling namelijk: ‘(…) Het plaggen 
vindt bovendien plaats op de beide arealen waar ten gevolge van de centrale een toe-
name van de stikstofdepositie plaatsvindt. Nu de maatregel derhalve dient om mogelijke 
negatieve effecten van het project te voorkomen of te verminderen ter plaatse van de 
locatie van het voorkomen van het habitattype dat negatieve gevolgen van het project 
ondervindt, is de in de vergunning voorgeschreven plagmaatregel aan te merken als 
mitigerende maatregel. Dat de maatregelen niet ter plaatse van het hele areaal worden 
uitgevoerd, maakt niet dat de maatregelen niet als mitigerend kunnen worden aange-
merkt. Verweerders hebben kunnen kiezen voor maatregelen die op zodanige wijze wor-
den uitgevoerd dat de effecten het grootst zijn en het beste aansluiten bij het gewenste 
resultaat’.221 
B) Noordwijkse golfclub
In de uitspraak over de Noordwijkse golfbaan gaat het over het door de herin-
richting van de golfbaan definitief verloren gaan van circa 1,8 hectare van het 
prioritaire habitattype ‘grijze duinen, kalkrijk (H2130A)’. Om dit verlies te on-
dervangen voorziet het project in uitbreiding van dit habitattype binnen het Na-
tura 2000-gebied, onder andere door plaggentransplantatie (1,5 hectare) en het 
ontwikkelen van 1,07 hectare nieuw areaal door het maaien en begrazen van 
bestaand duingrasland. De Afdeling stelt zich op het standpunt dat geen van de 
voorziene maatregelen als mitigerende maatregel kan worden aangemerkt, aange-
zien de maatregelen niet zien op het voorkomen of verminderen van schadelijke 
gevolgen die rechtstreeks uit het project voortvloeien. De schadelijke gevolgen 
voor de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ontstaan immers door 
het verwijderen van circa 1,8 hectare van voornoemd prioritair habitattype, aldus 
de Afdeling. Dat de te transplanteren plaggen worden aangebracht op plaatsen 
die een ecologische eenheid, dan wel een mozaïek, vormen met de plaatsen waar 
het verlies optreedt, doet daar volgens haar niets aan af. De plaggentransplanta-
tie neemt voornoemde schadelijke gevolgen voor het Natura 2000-gebied immers 
220 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4672, r.o. 9.11. 
221 ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2848, r.o. 8.5. Zie tevens: r.o. 11.3­
11.4 en 19.3.
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niet weg. Hetzelfde geldt voor de nieuwe arealen van het habitattype die elders in 
het Natura 2000-gebied worden ontwikkeld.222
C) Kustversterking Renesse
In de uitspraak over de kustversterking bij het Noorderstrand te Renesse gaat het 
eveneens over plaggentransplantatie. Door de kustversterking wordt namelijk 
circa 300 m² van het prioritaire habitattype ‘grijze duinen, kalkarm (H2130B)’ 
bedekt met zand. Om te voorkomen dat het habitattype hierdoor wordt aangetast, 
worden voorafgaand aan de werkzaamheden plaggen van 30 centimeter diep af-
gegraven. Deze plaggen worden vervolgens direct overgebracht naar een nieuwe 
locatie op korte afstand, direct grenzend aan de locatie van het habitattype. De 
Afdeling is, net als in de uitspraak over de Noordwijkse golfbaan, van mening 
dat de plaggentransplantatie niet ziet op het voorkomen of verminderen van scha-
delijke gevolgen die rechtstreeks uit het project voortvloeien. De aantasting van 
de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ontstaat immers door het 
bedekken van circa 300 m² van voornoemd habitattype, aldus de Afdeling. Dat 
voor het tot ontwikkeling brengen van het habitattype op een andere locatie, gren-
zend aan het bestaande areaal van het habitattype, plaggen worden gebruikt van 
het deel van het areaal dat met zand wordt bedekt, maakt dit niet anders. Hiermee 
wordt volgens haar immers niet ongedaan gemaakt dat een deel van het feitelijk 
bestaande areaal verloren gaat. De voorziene plaggentransplantatie kwalificeert 
derhalve niet als een mitigerende maatregel.223
De Afdeling komt tot eenzelfde oordeel met betrekking tot de bedekking met 
zand van het habitattype ‘duindoornstruwelen (H2160)’ over een lengte van 1200 
meter, die het gevolg is van de verhoging van het duin. Deze verhoging wordt 
gefaseerd uitgevoerd. Per traject van 300 meter wordt de humeuze toplaag met 
de vegetatie verwijderd. De toplaag met te behouden planten wordt in depot ge-
plaatst. Vervolgens wordt het zand aangevuld, waarna dezelfde werkzaamheden 
voor het tweede traject worden verricht én de toplaag met te behouden planten 
op het eerste traject wordt teruggeplaatst. Eventueel wordt aanvullende vegetatie 
aangeplant. Zo wordt traject voor traject gewerkt. De Afdeling is echter onverbid-
delijk, doordat voornoemde maatregelen niet zien op het voorkomen of verminde-
ren van schadelijke gevolgen die rechtstreeks uit het project voortvloeien, maar 
bevorderen dat dit habitattype na ophoging van het duin met zand opnieuw tot 
ontwikkeling wordt gebracht, is er géén sprake van mitigatie. Dat gebruik wordt 
gemaakt van materiaal van binnen het areaal van dit habitattype, doet hier niet aan 
af. De bedekking met zand wordt hiermee immers niet ongedaan gemaakt, noch 
worden de gevolgen hiervan weggenomen.224
222 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4630, r.o. 11­11.8.
223 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4632, r.o. 8­8.7.
224 ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4632, r.o. 9­9.5.
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D) Hoogwatergeul Kampen
In de uitspraak over de Hoogwatergeul Kampen gaat het ­ anders dan in boven-
staande uitspraken - niet om de aantasting van een habitattype, maar om het per-
manent verlies van 4,1 hectare rietmoeras, dat dienst doet als broed- en leefgebied 
van de roerdomp en de grote karekiet.225 Uit de passende beoordeling volgt dat 
het met genoemde vogelsoorten niet goed gaat, gelet op de negatieve trend en 
de omstandigheid dat de instandhoudingsdoelstelling niet wordt gehaald. Bij de 
inrichting van het projectplangebied wordt hiermee rekening gehouden, doordat 
wordt voorzien in een gefaseerde ontwikkeling van ruim 42 ha nieuw rietmoeras. 
De realisatie van de hoogwatergeul en de aanleg van de Reevedam leidt, zonder 
deze maatregel, tot een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 
2000-gebied ‘Veluwerandmeren’. De Afdeling is van oordeel dat voornoemde 
ontwikkeling niet gericht is op het voorkomen of verminderen van de schadelijke 
gevolgen die rechtstreeks uit het project voortvloeien, reeds omdat de aantasting 
van het bestaande broed- en leefgebied plaatsvindt binnen het Natura 2000-gebied, 
terwijl de beoogde beschermingsmaatregel betrekking heeft op gronden buiten het 
Natura 2000-gebied. Gelet hierop kan de gefaseerde ontwikkeling van nieuw riet-
moeras niet worden aangemerkt als een mitigerende maatregel.226 
E) Realisatie leefgebied Veluwe
Drie uitspraken waarin het evenmin om de aantasting van een habitattype gaat, 
gaan over de uitbreiding van recreatiebedrijven binnen het Natura 2000-gebied 
‘Veluwe’. Door deze uitbreidingen gaat een deel van het leefgebied van de zwarte 
specht respectievelijk wespendief verloren, twee soorten waarvoor de ‘Veluwe’ als 
Natura 2000-gebied is aangewezen. Volgens Gedeputeerde Staten van Gelderland 
hebben deze uitbreidingen evenwel geen significante effecten voor voornoemde 
soorten, aangezien voorafgaand aan de realisatie van de uitbreidingen elders in het 
Natura 2000-gebied nieuwe leefgebieden voor deze soorten zijn ontwikkeld. Naar 
aanleiding hiervan ziet de Afdeling zich voor de vraag gesteld of deze ontwikke-
ling van leefgebieden in de passende beoordeling kan worden betrokken bij de 
vraag of de natuurlijke kenmerken van het gebied worden aangetast. Kortom: kan 
de ontwikkeling van leefgebieden als mitigatie worden aangemerkt? De Afdeling 
beantwoordt deze vraag bevestigend. Hierbij wijst zij erop dat met de aanleg van 
nieuw leefgebied wordt voorkomen dat de populaties zwarte spechten en wes-
pendieven in omvang afnemen, aangezien de omvang en de draagkracht van de 
leefgebieden van deze soorten niet worden verkleind door de aanleg van nieuw 
225 In het kader van de hiervoor besproken einduitspraak (zie de paragrafen 2.4.1.1, 
2.4.2 en 2.4.3.2) is dit genuanceerd. Uit de voor het project opgestelde ADC-toets 
volgt namelijk dat er ‘slechts’ 1,7 hectare rietmoeras permanent verdwijnt. Zie: 
ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623, r.o. 7. 
226 ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:345, r.o. 32­32.5.
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leefgebied. Gelet hierop kan de maatregel in dit geval als een mitigerende maatre-
gel worden aangemerkt, aldus de Afdeling.227 
F) Analyse van de jurisprudentie na het arrest Briels
Uit bovenstaande uitspraken kan worden opgemaakt dat volgens de Afdeling het 
antwoord op de onder 2.5.3.4 opgeworpen vraag 1) luidt, indien het betreffende 
plan of project tot een aantasting van een habitattype leidt en 2), indien het betref-
fende plan of project tot een aantasting van leefgebied leidt.
In het vervolg van dit onderzoek wordt gemakshalve gesproken over ‘leefgebied’. Hier-
onder wordt tevens broed- en foerageergebied begrepen.
Kortom: indien een plan of project tot een aantasting van een habitattype leidt, 
mag enkel worden gemitigeerd met de positieve gevolgen van maatregelen, die 
betrekking hebben op dezelfde locatie als waar de negatieve gevolgen van een 
plan of project zich voordoen. Leidt een plan of project daarentegen tot een aan-
tasting van een leefgebied, dan mag ook worden gemitigeerd met de positieve 
gevolgen van maatregelen die zich op een andere locatie binnen het betreffende 
Natura 2000-gebied voordoen. Hieruit volgt dat er slechts beperkt ruimte is voor 
saldering in het kader van Natura 2000.228 
De verklaring voor de soepelere benadering met betrekking tot mitigatie en 
compensatie in het geval er sprake is van de aantasting van een leefgebied, lijkt te 
zijn gelegen in het feit dat het bij de bescherming van leefgebieden niet om het be-
houd van het leefgebied an sich gaat, maar dat het erom gaat dat de functie van het 
Natura 2000-gebied voor de soorten waarvoor het is aangewezen behouden blijft. 
Aannemelijk is dat tevens een rol speelt dat soorten - en zeker vogels - mobiel zijn, 
waardoor zij zich veelal relatief eenvoudig naar de ontwikkelde gebieden kunnen 
verplaatsen. Toch bevreemdt het dat de Afdeling dit onderscheid maakt. Strikt ge-
nomen worden in de casus Realisatie leefgebied Veluwe de schadelijke gevolgen 
die rechtstreeks uit het plan of project voortvloeien immers net zomin voorkomen, 
als dat het geval is in de andere casus. Bovendien gaat het in alle casus in wezen 
om exact dezelfde maatregel, te weten het ontwikkelen van natuurwaarden. Of het 
hierbij om het ontwikkelen van leefgebied dan wel om het ontwikkelen van een 
habitattype gaat, zou mijns inziens geen verschil moeten maken met betrekking tot 
de kwalificatie van de maatregel.
Los daarvan kan - zoals onder 2.5.3.4 opgemerkt - worden betwijfeld of uit het 
arrest Briels volgt dat het Hof van mening is dat een maatregel betrekking moet 
hebben op dezelfde locatie als waar een negatief effect optreedt, om als mitige-
rende maatregel te kunnen worden aangemerkt. In dit verband zij erop gewezen 
dat noch uit de Hrl noch uit de Nbw 1998 volgt dat een instandhoudingsdoelstel-
ling locatie gebonden is. Waar het om gaat is dat de voor een Natura 2000-gebied 
227 ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3192, r.o. 5­5.9, ABRvS 14 ok-
tober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3193, r.o. 5­5.9 en ABRvS 14 oktober 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:3194, r.o. 5­5.9. 
228 Zie over de (on)mogelijkheden van saldering in het kader van Natura 2000 tevens: 
Bossenbroek & De Theije 2006 en De Groot 2008. 
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vasgestelde instandhoudingsdoelstellingen worden behaald. Dat wil zeggen op 
gebiedsniveau. Gelet hierop zou het niet moeten uitmaken op welke locatie een 
maatregel wordt getroffen, mits het succes van de betreffende maatregel is gega-
randeerd, zodat een significant negatief effect op de instandhoudingsdoelstellin-
gen daadwerkelijk wordt voorkomen. Zoals in paragraaf 2.5.1.1 opgemerkt is de 
garantie op succes echter de achilleshiel. In dit verband kan ook worden gewezen 
op rechtsoverweging 32 van het arrest Briels. Hierin merkt het Hof namelijk op 
dat de eventuele positieve gevolgen van het achteraf tot ontwikkeling brengen van 
een nieuwe habitat in de regel onzeker zijn, en dat deze gevolgen in casu hoe dan 
ook slechts binnen enkele jaren zichtbaar zullen worden, zodat daar in het kader 
van de passende beoordeling geen rekening mee kon worden gehouden. Mocht dit 
laatste punt de doorslag hebben gegeven in het arrest Briels, dan is de ‘locatie-eis’ 
die de Afdeling stelt indien er sprake is van een aantasting van een habitattype, 
ongefundeerd. 
G) Zwakke Schakels Noord-Holland
De hiervoor besproken uitspraken hebben allemaal betrekking op de aantasting 
van habitattypen en leefgebieden binnen een Natura 2000-gebied. Voorafgaand 
aan deze uitspraken heeft de Afdeling zich in een uitspraak van 29 oktober 2014 
gebogen over de vraag hoe met de aantasting van een foerageergebied buiten een 
Natura 2000-gebied moet worden omgegaan.229 
In casu gaat het om een versterking van de primaire waterkering Zwakke Schakels 
Noord-Holland, die voornamelijk wordt gerealiseerd door middel van een zeewaartse 
zandaanvulling.230 Hierdoor gaat foerageergebied voor scholekster, kanoet en steenlo-
per verloren. Het foerageergebied maakt geen onderdeel uit van het Natura 2000-gebied 
‘Noordzeekustzone’. Aangezien er echter ecologische relaties bestaan met het Natura 
2000-gebied ‘Waddenzee’, dat onder andere voor voornoemde drie vogelsoorten is aan-
gewezen, rijst de vraag of het verlies van foerageergebied de natuurlijke kenmerken van 
de ‘Waddenzee’ aantast.231 
Volgens de Afdeling moet er vanuit worden gegaan, dat de maximaal 114 scholek-
sters seizoensgemiddeld waarvoor door het project foerageergebied verloren gaat, 
niet kunnen worden opgevangen in de ‘Waddenzee’. Deze sterfte van 114 scholek-
sters betekent dan ook een verdere aantasting van de instandhoudingsdoelstelling, 
die al jaren niet wordt gehaald. Bovendien wordt niet voldaan aan de 1%-norm 
van de natuurlijke sterfte van de soort (concreet: 68 vogels).232 De Afdeling komt 
dan ook tot de conclusie dat niet kan worden uitgesloten dat de natuurlijke ken-
merken door het project worden aangetast.233 
229 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884 (Waterkering Zwakke Scha-
kels Noord-Holland). 
230 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 2.
231 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 23.2.1 en 23.4. 
232 Zie hierover paragraaf 2.3.2.1.
233 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 24.2 en 24.4­24.4.3. 
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Deze conclusie heeft echter niet tot gevolg dat het project niet mag doorgaan, 
aangezien er ‘beschermingsmaatregelen’ worden getroffen. Hierbij gaat het om 
de kwaliteitsverbetering van 31 bestaande strandhoofden door middel van Elas-
tocoast, ter stimulatie van de aanhechting van mosselbroed en ander benthos, 
verhoging van de stortberm van de dijk tussen Oudeschild en Oost, om daarmee 
droogvaltijd en voedselareaal te vergroten en inrichting van nieuwe hoogwater-
vluchtplaatsen met foerageermogelijkheden in Noord­Holland (Zandpolder). In 
de passende beoordeling wordt ingeschat dat de additionele sterfte als gevolg van 
het project rekening houdend met de voorziene maatregelen 43 scholeksters sei-
zoensgemiddeld betreft, waarmee aan voornoemde 1%-norm wordt voldaan. Feit 
is echter dat de voorziene maatregelen pas na enkele jaren maximaal effect sorte-
ren, aangezien scholeksters alleen foerageren op mosselen die minimaal 3 jaar oud 
zijn. Tot die tijd is er sprake van een additionele sterfte van maximaal 132 schol-
eksters seizoensgemiddeld. Deze tijdelijk verhoogde wintersterfte veroorzaakt 
volgens de passende beoordeling echter geen extra permanente verlaging van de 
populatie, aangezien de populatie zich op de lange termijn, door het functioneel 
worden van de maatregelen, weer kan herstellen.234 Gelet hierop komt de Afdeling 
tot de conclusie dat de voorziene maatregelen kunnen worden beschouwd als ‘be-
schermingsmaatregelen’ (lees: mitigerende maatregelen), waarmee in het kader 
van een passende beoordeling rekening kan worden gehouden.235 
Zoals ik in mijn annotatie bij bovenstaande uitspraak heb betoogd, vind ik deze 
niet overtuigend. Feit is namelijk dat het verlies aan foerageergebied gedurende 
(minimaal) drie jaar tot een significante aantasting van de populatie scholeksters 
leidt. Een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied 
‘Waddenzee’ wordt dan ook niet voorkomen, zodat er geen sprake is van mitiga-
tie. Dat het betreffende foerageergebied buiten het Natura 2000-gebied ligt en op 
zichzelf niet beschermd is, doet hier niets aan af.236 
2.5.4 Het wezenlijke verschil tussen mitigatie en compensatie
Op grond van het voorgaande kan worden geconcludeerd dat noch uit de Conclu-
sie van Advocaat-Generaal Sharpston, noch uit het arrest Briels, noch uit de ju-
risprudentie van de Afdeling klip en klaar volgt wanneer een maatregel onderdeel 
uitmaakt van een plan of project en dus als mitigerende maatregel kan worden aan-
gemerkt en wanneer niet. Duidelijk is evenwel dat Advocaat-Generaal Sharpston 
niet eist dat een maatregel functioneel verbonden moet zijn met een plan of project 
om als mitigerende maatregel te kunnen worden aangemerkt. Zij stelt namelijk 
enkel de eis dat de betreffende maatregel specifiek moet zijn voor het betreffende 
plan of project én geen deel uitmaakt van een afzonderlijk kader. Zoals onder 
2.5.1.1 uiteengezet ben ik echter van mening dat het ‘kunstmatig’ creëren van 
natuurwaarden nimmer als een mitigerende maatregel moet worden aangemerkt. 
Met name omdat altijd moet worden afgewacht of de betreffende natuurwaarden 
234 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 24.4.3.1­24.4.3.3. 
235 ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884, r.o. 24.4.3.5 en 24.4.3.8.
236 Zie: TBR 2014/206, i.h.b. punt 5-7.
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zich daadwerkelijk ontwikkelen zoals verwacht. Vandaar dat ik vasthoud aan het 
criterium dat een maatregel functioneel verbonden moet zijn met een plan of pro-
ject om als mitigerende maatregel te kunnen worden aangemerkt. Toegegeven, dit 
is een vrij strikte invulling van het buiten kijf staande criterium dat een maatregel 
onderdeel moet uitmaken van een plan of project om als mitigerende maatregel 
te kunnen worden aangemerkt, die niet direct uit het arrest Briels kan worden 
gedistilleerd. Deze strikte invulling sluit echter wél aan bij de hierboven aange-
haalde rechtsoverweging 32 van het arrest Briels, waarin het Hof benadrukt dat 
met onzekere positieve gevolgen géén rekening kan worden gehouden in het kader 
van een passende beoordeling. Het feit dat de staat van instandhouding van veel 
habitattypen en soorten op dit moment (zeer) ongunstig is237, rechtvaardigt deze 
strikte invulling. 
Gelet op al hetgeen ik in deze paragraaf heb opgemerkt, ga ik er in het vervolg 
van dit onderzoek vanuit, dat een maatregel aan de volgende criteria moet voldoen 
om als ‘mitigatie’ te kunnen worden aangemerkt:
1. de maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of project;
2. de maatregel voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke ken-
merken van het Natura 2000-gebied aantast; 
3. de maatregel heeft betrekking op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort. 
2.6 HANDHAVING
Ter afsluiting bespreek ik in deze paragraaf kort een aantal mogelijkheden waar-
mee kan worden opgetreden tegen handelen in strijd met de aan een vergunning 
verbonden voorschriften met betrekking tot mitigatie en compensatie. 
2.6.1 Bestuursrechtelijke handhaving
Hoewel uit artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 reeds kan worden afgeleid dat aan een 
19d-vergunning voorschriften of beperkingen kunnen worden verbonden, wordt 
dit in artikel 43, lid 1 Nbw 1998 geëxpliciteerd. Gebleken is dat in het geval een 
vergunning om dwingende redenen van groot openbaar belang wordt verleend, 
hieraan in ieder geval het voorschrift wordt verbonden inhoudende de verplich-
ting compenserende maatregelen te treffen (artikel 19h, lid 1 Nbw 1998). Indien 
een vergunninghouder in strijd met de vergunning dan wel de daaraan verbonden 
voorschriften handelt, kan het bevoegd gezag gebruik maken van de hem op grond 
van hoofdstuk 5 Awb toekomende bevoegdheden. Dat wil zeggen dat het bevoegd 
gezag ofwel een last onder dwangsom ofwel een last onder bestuursdwang kan op-
leggen.238 In het licht van dit onderzoek kan hierbij enerzijds worden gedacht aan 
de last binnen een bepaalde termijn alsnog tot realisatie van de aan een vergun-
ning verbonden mitigerende en/of compenserende maatregelen over te gaan, bij 
237 Zie hierover: European Commission 2015. Zie tevens: http://europa.eu/rapid/press-
release_IP­15­4965_nl.htm. 
238 Dat de minister van EZ, als hij het bevoegd gezag is met betrekking tot een 19d-
vergunning, bevoegd is tot het opleggen van een last onder bestuursdwang, volgt 
expliciet uit artikel 57, lid 1 Nbw 1998. 
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gebreke waarvan een bepaalde geldsom wordt verbeurd. Anderzijds kan worden 
gedacht aan een last onder bestuursdwang, inhoudende de verplichting binnen een 
bepaalde termijn alsnog tot realisatie van de vereiste mitigerende en/of compense-
rende maatregelen over te gaan, dan wel te gedogen dat het bevoegd gezag, indien 
deze last niet (tijdig) wordt uitgevoerd, deze mitigerende en/of compenserende 
maatregelen realiseert. Uiteraard voor rekening van de vergunninghouder. 
Ingevolge artikel 5:31a, lid 1 Awb kan een belanghebbende, die door een over-
treding ex artikel 5:1, lid 1 Awb wordt benadeeld, het bestuursorgaan verzoeken 
bestuursdwang toe te passen. Hierbij kan in het kader van dit onderzoek bijvoor-
beeld worden gedacht aan een vereniging die blijkens haar statuten de bescher-
ming van de natuur tot doel heeft. 
2.6.2 Intrekking of wijziging van de vergunning
Overigens voorziet het tweede lid van artikel 43 Nbw 1998 in de mogelijkheid een 
19d-vergunning in te trekken of te wijzigen, indien:
a. de vergunninghouder in strijd handelt met de aan de vergunning verbonden 
voorschriften of beperkingen;
b. de gegevens op grond waarvan de vergunning is verleend zodanig onjuist of 
onvolledig blijken te zijn dat, waren de juiste gegevens bekend geweest, een 
andere beslissing zou zijn genomen;
c. de vergunning in strijd met wettelijke voorschriften is gegeven, of
d. de omstandigheden sedert het tijdstip waarop de vergunning is verleend zo-
danig zijn gewijzigd, dat deze niet, niet zonder beperkingen of voorwaarden 
of slechts onder andere beperkingen of voorwaarden zou zijn verleend indien 
deze omstandigheden op het tijdstip waarop de vergunning is verleend zouden 
hebben bestaan.239 
Voor dit onderzoek zijn met name de hierboven onder a en b genoemde intrek-
kings-/wijzigingsgronden van belang. Zo kan het bevoegd gezag op grond van 
artikel 43, lid 2, aanhef en onder a Nbw 1998 de 19d-vergunning intrekken, indien 
de vergunninghouder de voorgeschreven mitigerende en/of compenserende maat-
regelen niet (tijdig) realiseert. Daarnaast zou met een beroep op artikel 43, lid 2, 
aanhef en onder b Nbw 1998 een vergunning kunnen worden ingetrokken, indien 
blijkt dat de voorgeschreven mitigerende maatregelen minder effect sorteren dan 
verwacht, waardoor een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het betref-
239 Artikel 43 Nbw 1998 bevat een limitatieve opsomming. In dit verband kan worden 
gewezen op ABRvS 9 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1211 (Geen van rechtswege 
vervallen van Nbw­vergunning), r.o. 2.3. In casu was aan een Nbw­vergunning 
het volgende voorschrift verbonden: ‘indien de inrichting binnen drie jaar nadat 
de vergunning onherroepelijk is geworden niet volledig is voltooid en in werking 
gebracht conform de aanvraag, vervalt de vergunning voor die onderdelen welke 
niet binnen die termijn zijn benut’. De Afdeling overweegt dat de Nbw 1998 niet 
voorziet in het van rechtswege vervallen van een onherroepelijk verleende vergun-
ning en dat in artikel 43, lid 2 Nbw 1998 uitputtend is geregeld in welke gevallen 
een vergunning kan worden ingetrokken of gewijzigd. 
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fende Natura 2000-gebied niet wordt voorkomen. Aangezien artikel 43 Nbw 1998 
niet alleen voorziet in een intrekkingsbevoegdheid, maar tevens in een wijzigings-
bevoegdheid, neem ik aan dat het bevoegd gezag in een dergelijk geval tevens 
andere mitigerende maatregelen kan voorschrijven, waarmee een aantasting van 
de natuurlijke kenmerken van het gebied wél wordt voorkomen. Ook in dit geval 
kan een belanghebbende zich tot het bestuursorgaan richten en het verzoek doen 
om artikel 43 Nbw 1998 toe te passen. 
2.6.2.1 Wet natuurbescherming
Dat aan een vergunning voorschriften of beperkingen kunnen worden verbonden, 
vinden we terug in artikel 5.3, leden 1 en 2 Wnb. In aansluiting hierop bepaalt lid 3 
dat een vergunning aan een geldigheidsduur kan worden verbonden en lid 4 dat het 
verboden is te handelen in strijd met de bij een vergunning gestelde voorschriften. 
De uit artikel 43, lid 2 Nbw 1998 voortvloeiende intrekkings-/wijzigingsgronden 
zijn - materieel ongewijzigd - in artikel 5.4, lid 1 Wnb neergelegd. Artikel 5.4, lid 
2 Wnb bepaalt nog dat een vergunning ex artikel 2.7, lid 2 Wnb in elk geval wordt 
ingetrokken of gewijzigd, indien dat nodig is ter uitvoering van artikel 6, lid 2 Hrl. 
2.6.3 Strafrechtelijke handhaving
Indien een vergunninghouder in strijd met een vergunning ex artikel 19d, lid 1 
Nbw 1998 dan wel de daaraan verbonden voorschriften handelt, kan niet alleen 
bestuursrechtelijk handhavend worden opgetreden, maar ook strafrechtelijk. In 
artikel 1a, aanhef en onder 2 WED worden overtredingen van voorschriften ge-
steld bij of krachtens artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 namelijk als economische de-
licten aangemerkt. Voor zover een vergunninghouder opzettelijk in strijd met de 
vergunning(voorschriften) handelt, hetgeen altijd het geval zal zijn als de vergun-
ninghouder de aan een vergunning verbonden mitigerende en/of compenserende 
maatregelen niet realiseert, is er sprake van een misdrijf (artikel 2, lid 1 WED). 
Ingevolge artikel 6, lid 1, aanhef en onder 2 WED kan een dergelijk misdrijf wor-
den bestraft met een gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren, een taakstraf of 
een geldboete van de vierde categorie.240 Daarnaast kunnen de bijkomende straffen 
ex artikel 7 WED en de maatregelen ex artikel 8 WED worden opgelegd (artikel 6, 
lid 2 WED). Hierbij gaat het onder meer om de gehele of gedeeltelijke stillegging 
van de onderneming van de veroordeelde, waarin het economisch delict is begaan, 
voor een tijd van ten hoogste een jaar (artikel 7, aanhef en onder c WED). In het 
kader van dit onderzoek is met name het bepaalde in artikel 8, aanhef en onder c 
WED van belang. Op grond van deze bepaling kan de veroordeelde vergunning-
houder namelijk worden verplicht de voorgeschreven mitigerende en/of compen-
serende maatregelen alsnog te realiseren. Het opzettelijk handelen of nalaten in 
strijd met een bijkomende straf als bedoeld in artikel 7, onder a, c of f dan wel een 
240 Ingevolge artikel 23, lid 4 Sr gaat het bij een geldboete van de vierde categorie om 
een bedrag van € 20.250.
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maatregel ex artikel 8, kwalificeert eveneens als een economisch delict (artikel 33 
WED).
2.7 BEVINDINGEN
In dit hoofdstuk is onderzocht welke mogelijkheden er zijn om bij de realisatie 
van plannen of projecten met mogelijk significante gevolgen voor een of meer 
Natura 2000-gebieden, rekening te houden met mitigatie, compensatie en salde-
ring, alsmede welke eisen hierbij in acht moeten worden genomen. Zowel uit de 
richtsnoeren van de Europese Commissie als uit de jurisprudentie volgt dat eerst 
in het kader van een passende beoordeling met mitigerende maatregelen rekening 
kan worden gehouden. In het kader van de aan een passende beoordeling vooraf-
gaande voortoets dienen mitigerende maatregelen buiten beschouwing te worden 
gelaten. 
Met compenserende maatregelen mag daarentegen noch in het kader van een 
voortoets noch in het kader van een passende beoordeling rekening worden gehou-
den. Compenserende maatregelen mogen pas in beschouwing worden genomen, 
indien is aangetoond dat er 1) geen alternatieve oplossingen zijn voor het betref-
fende plan of project, die de natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 
2000-gebied minder of helemaal niet aantasten en 2) een dwingende reden van 
groot openbaar belang is gemoeid met het betreffende plan of project. 
Verder volgt uit de jurisprudentie dat er slechts beperkt ruimte is voor salde-
ring.241 Immers, enkel in het geval dat een plan of project negatieve gevolgen heeft 
voor een leefgebied, mag in het kader van een passende beoordeling rekening 
worden gehouden met de positieve gevolgen die zich op een andere locatie binnen 
het betreffende Natura 2000­gebied voordoen. Indien een plan of project negatieve 
gevolgen heeft voor een habitattype, mag enkel rekening worden gehouden met 
de positieve gevolgen die betrekking hebben op dezelfde locatie als waar de nega-
tieve gevolgen zich voordoen.
Omdat in het kader van een passende beoordeling enkel rekening mag worden 
gehouden met mitigerende maatregelen, is het van belang mitigerende en com-
penserende maatregelen van elkaar te onderscheiden, hetgeen echter bepaald geen 
sinecure is. Zowel in de richtsnoeren van de Europese Commissie als in de juris-
prudentie wordt aangenomen, dat mitigerende maatregelen onderdeel uitmaken 
van een plan of project, terwijl compenserende maatregelen hier los van staan. 
De hamvraag is echter wanneer een maatregel onderdeel uitmaakt van een plan 
of project. Betoogd is dat dit het geval is, als de betreffende maatregel functioneel 
verbonden is met het plan of project. 
Behalve dat een mitigerende maatregel de negatieve gevolgen van een plan 
of project moet voorkomen en hier onderdeel van moet uitmaken, worden in 
de richtsnoeren van de Europese Commissie geen nadere eisen aan mitigerende 
maatregelen gesteld. Met betrekking tot compenserende maatregelen wordt in de 
richtsnoeren daarentegen wél een aantal aanvullende eisen geformuleerd. In dit 
241 Met uitzondering van externe saldering met betrekking tot de uitbreiding/wijziging 
van veehouderijen. Zie hierover nader hoofdstuk 5. 
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verband kan in het bijzonder worden gewezen op de eis dat compenserende maat-
regelen moeten worden gerealiseerd binnen dezelfde lidstaat, dat de gerealiseerde 
natuurwaarden onderdeel moeten uitmaken van het Natura 2000-netwerk en dat 
de maatregelen in beginsel effectief moeten zijn op het moment dat de significante 
gevolgen van het betreffende plan of project zich manifesteren. 
Gelet op het voorgaande wordt er in het kader van dit onderzoek vanuit gegaan 
dat een maatregel aan de volgende criteria moet voldoen om als ‘mitigatie’ te kun-
nen worden aangemerkt:
1. de maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of project;
2. de maatregel voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke ken-
merken van het Natura 2000-gebied aantast; 
3. de maatregel heeft betrekking op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort.
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Ecologische Hoofdstructuur
3.1 INLEIDING
De nationale evenknie van het in hoofdstuk 2 besproken Natura 2000-netwerk 
is de Ecologische Hoofdstructuur (EHS), een ecologisch netwerk waar sinds de 
jaren negentig van de vorige eeuw aan wordt gewerkt. Alle Natura 2000-gebieden 
maken deel uit van de EHS. Ook in het kader van de bescherming van de EHS zijn 
mitigatie, compensatie en saldering aan de orde, indien een activiteit significante 
gevolgen heeft voor een van de EHS deel uitmakend gebied. De mogelijkheden 
voor mitigatie, compensatie en saldering in het kader van de bescherming van 
EHS-gebieden, alsmede de eisen die hieraan worden gesteld, worden in dit hoofd-
stuk nader beschouwd. Alvorens ik hier in paragraaf 3.3 nader op inga, bespreek ik 
in paragraaf 3.2 de hoofdlijnen van het Natuurbeleidsplan en het Structuurschema 
Groene Ruimte, waarin de kiem is gelegd voor de EHS en het bijbehorende be-
schermingsregime. 
Thans is de bescherming van de EHS neergelegd in de Structuurvisie Infra-
structuur en Ruimte (SVIR), het Besluit algemene regels ruimtelijke ordening 
(Barro) en de provinciale ruimtelijke verordeningen ex artikel 4.1 Wro. Hierop 
wordt in paragraaf 3.4 ingegaan, waarbij de nadruk ligt op de verschillen ten op-
zichte van het ‘oude beleid’, dat in paragraaf 3.3 is besproken. In paragraaf 3.5 
wordt vervolgens ingegaan op de belangrijkste verschillen tussen het EHS-be-
schermingsregime en het Natura 2000-regime, waarna in paragraaf 3.6 kort wordt 
ingegaan op het belang van de Wet natuurbescherming voor de bescherming van 
de EHS. In paragraaf 3.7 wordt nog een enkele opmerking gemaakt over de moge-
lijkheden om op te komen tegen bestemmingsplannen, respectievelijk omgevings-
vergunningen die in strijd met het bepaalde in een provinciale ruimtelijke verorde-
ning worden vastgesteld/verleend, waarna in paragraaf 3.8 wordt afgesloten met 
het bespreken van de bevindingen.
3.2 DE EHS EN HET COMPENSATIEBEGINSEL
3.2.1 Natuurbeleidsplan
De EHS werd geïntroduceerd in het Natuurbeleidsplan (NBP).1 Het feit dat de 
natuur te verbrokkeld was voor een duurzame instandhouding van de voor Neder-
land kenmerkende ecosystemen en de hiermee verbonden planten- en diersoorten, 
1 Het NBP (officieel ‘Regeringsbeslissing Natuurbeleidsplan’ geheten) werd bij brief 
van 11 juni 1990 door de toenmalige minister van Landbouw, Natuurbeheer en 
Visserij, mede namens de ministers van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieubeheer en Verkeer en Waterstaat, aan de voorzitter van de Tweede Kamer 
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vormde de aanleiding hiervoor. De toekomst van deze ecosystemen en planten- en 
diersoorten is in een ecologische hoofdstructuur beter verzekerd, aangezien door 
een juiste lokalisering en een minimaal formaat de invloeden van buitenaf kun-
nen worden geminimaliseerd en de uitsterfkansen van soorten worden gemini-
maliseerd, doordat subpopulaties met elkaar worden verbonden, aldus het NBP.2 
De in het NBP indicatief aangegeven EHS bestond uit kerngebieden (gebieden 
met bestaande waarden van (inter)nationale betekenis van voldoende omvang)3, 
natuurontwikkelingsgebieden (gebieden die reële perspectieven bieden voor het 
ontwikkelen van natuurwaarden van (inter)nationale betekenis of voor het aan-
zienlijk verhogen van de bestaande natuurwaarden)4 en verbindingszones tussen 
de verschillende onderdelen van de EHS.5 De duurzame instandhouding van de 
EHS werd verder ondersteund door een bufferbeleid, dat tot doel had - door het 
treffen van structurele maatregelen buiten de EHS (zoals het herstellen van grond-
waterstromingen en het beschermen van de kwaliteit van het ondiepe grondwater) 
- zodanige duurzame condities te scheppen, dat in de EHS de gewenste natuur-
waarden konden worden gerealiseerd respectievelijk gehandhaafd.6 
Het NBP bevatte geen beleid ten aanzien van mitigatie en compensatie van 
negatieve effecten op de EHS. In het NBP was wel een aantal zogenoemde pro-
jecten opgenomen, waaronder een project met de titel: ‘Uitwerking compensa-
aangeboden. Zie: Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 1. Zie over het NBP 
nader: Backes 1993, p. 14-18 en 72-74.
2 Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 52.
3 Indien een kerngebied geheel werd gevormd door een bestaand natuurterrein, een 
landgoed of een bos of een combinatie daarvan, was de minimumomvang circa 250 
hectare. In alle andere gevallen werd een ondergrens van 500 hectare gehanteerd, 
met uitzondering van naaldbossen waarbij een minimumomvang van 1000 hec-
tare werd aangehouden. Het beleid met betrekking tot kerngebieden was gericht 
op duurzame instandhouding van de na te streven (bestaande dan wel verder te 
ontwikkelen) natuurwaarden  en beoogde voor alle kerngebieden een basisbescher-
ming te garanderen, teneinde vanuit het natuurbeleid ongewenste, onomkeerbare 
veranderingen in de abiotische situatie en de ruimtelijke structuur te voorkomen. 
Zie: Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 81-84.   
4 Het beleid met betrekking tot natuurontwikkelingsgebieden was gericht op het 
voorkomen van het onomkeerbaar verloren gaan van de ontwikkelingsmogelijk-
heden. Gelet hierop dienden onder andere de volgende vormen van ruimtegebruik 
te worden geweerd: woningbouw, infrastructuur en industrie. Zie: Kamerstukken II 
1989/90, 21149, 2-3, p. 84-86.   
5 Verbindingszones zijn gebieden of structuren die verbreiding, migratie en uitwis-
seling van soorten tussen verschillende kerngebieden mogelijk maken, zoals corri-
dors of stepping stones. Het beleid met betrekking tot verbindingszones was gericht 
op het in stand houden dan wel herstellen of ontwikkelen van de migratiemoge-
lijkheden binnen deze zones, onder andere door het opheffen van barrières tussen 
deelpopulaties van soorten of tussen een bewoond leefgebied en een leefgebied 
waar soorten recent zijn uitgestorven. Zie: Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 
87-88.
6 Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 80, 88-89 en 224-225.
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tiebeginsel’.7 Volgens Bijlage I bij het NBP was het doel van dit project: ‘Het 
verkennen van de wenselijkheid van en de mogelijkheden voor introductie van het 
compensatiebeginsel voor natuur en landschap in de regelgeving op het vlak van 
onder andere ontgrondingen, aanleg en gebruik infrastructuur, waterstaatswerken 
en bebouwing. Dit met het oog op het voorkomen, compenseren of verzachten 
van de negatieve invloed van genoemde werken op natuur en landschap’. Hierbij 
zouden mogelijkheden voor zowel fysieke als financiële compensatie worden be-
schouwd.8 
3.2.2 Structuurschema Groene Ruimte
Een regeling met betrekking tot mitigatie en compensatie in het kader van de EHS 
zag het levenslicht in de op 3 oktober 1995 door de Eerste Kamer goedgekeurde 
PKB ‘Structuurschema Groene Ruimte’ (SGR). Het SGR bouwde voort op het 
NBP.9 Provincies en gemeenten werden gevraagd het beleid met betrekking tot de 
EHS en de verschillende onderdelen daarvan in hun beleid te laten doorwerken, 
de globaal op de kaart aangegeven kern- en natuurontwikkelingsgebieden nader 
te begrenzen (uiteindelijk behoren alleen de concreet begrensde gebieden tot de 
EHS) en de indicatief aangegeven verbindingszones nader uit te werken.10 Het 
beleid was gericht op het in stand houden van de voor behoud, herstel en ont-
wikkeling van de EHS wezenlijke kenmerken en waarden. Gelet hierop dienden 
ingrepen en ontwikkelingen in en in de onmiddellijke nabijheid van kerngebieden, 
die de wezenlijke kenmerken of waarden van het kerngebied zouden aantasten, 
te worden voorkomen.11 Hetzelfde gold voor ingrepen en ontwikkelingen in en 
in de onmiddellijke nabijheid van nog niet gerealiseerde natuurontwikkelingsge-
bieden, waardoor de ontwikkelingsmogelijkheden van deze gebieden onomkeer-
baar verloren zouden gaan. Dit volgde reeds uit het NBP (zie hiervoor). Nieuw 
ten opzichte van het NBP was echter de afwijkingsmogelijkheid, in het geval dat 
met de betreffende ingreep of ontwikkeling een zwaarwegend maatschappelijk 
belang was gemoeid. De aanwezigheid van een dergelijk belang diende op basis 
van voorafgaand onderzoek te worden vastgesteld, waarbij tevens moest worden 
7 Een deel van het NBP zou in de planperiode worden uitgevoerd in het kader van 
‘projecten’. Hierbij werd onder ‘project’ verstaan: ‘een in de tijd begrensde actie 
die - veelal in samenhang met andere projecten - gericht is op het concreet uitvoe-
ren van voorgenomen beleid’. Het NBP bevatte zowel per regio ingedeelde projec-
ten als thematische projecten. Zie: Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 165.
8 Kamerstukken II 1989/90, 21149, 2-3, p. 252.
9 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 1 en 7.
10 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 8 en 36.
11 Dit beleid gold tevens voor alle bestaande natuurgebieden binnen de natuuront-
wikkelingsgebieden, voor de  gerealiseerde natuurontwikkelingsgebieden en voor 
bestaande dan wel gerealiseerde natuurgebieden en  -elementen binnen verbin-
dingszones. Zie: Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 33-
34.
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nagegaan of aan dit belang niet redelijkerwijs elders of op andere wijze tegemoet 
kon worden gekomen.12 
Voornoemd - met de uit artikel 6, lid 4 Hrl voortvloeiende ADC-toets over-
eenkomend - afwegingskader13, is beter bekend als het ‘nee, tenzij’-regime. Dit 
afwegingskader werd gecompleteerd door het in paragraaf 6.6 van het SGR op-
genomen ‘compensatiebeginsel’. Uit deze paragraaf volgde onder meer dat bij de 
toepassing van het compensatiebeginsel er, wat betreft areaal en kwaliteit, in be-
ginsel geen netto verlies aan waarden mocht optreden. Om inhoud te geven aan het 
beginsel ‘geen netto verlies’ dienden de volgende stappen te worden doorlopen: 
1. landschappelijke inpassing en mitigerende maatregelen;
2. fysieke compensatie:
a) in oppervlakte in de directe omgeving van de ingreep door middel van ver-
vangende grond die voldoende is ingericht en geschikt gemaakt;
b) via vergoeding van gekapitaliseerde kosten van aanloopbeheer vanwege 
kwaliteitsverschil tussen bestaand en nieuw aangelegd terrein.
Indien fysieke compensatie door overmacht niet of onvoldoende mogelijk was, 
kon in plaats van fysiek, financieel worden gecompenseerd. Onder overmacht 
werd ook de dreiging van ernstige vertraging van de procedure verstaan.14 
Het SGR gold tot 3 oktober 2000 (vijf jaar na goedkeuring door de Eerste Kamer).15 
Bij brief van 30 september 1999 aan de Voorzitter van de Tweede Kamer hebben de 
ministers van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij en Volkshuisvesting, Ruimtelijke 
Ordening en Milieubeheer aangegeven voornemens te zijn een nieuw SGR (SGR2) uit 
te brengen.16 Dit had echter de nodige voeten in de aarde. Aangezien was nagelaten in 
de tussentijd de geldigheidsduur van het SGR te verlengen, moest de Wet rechtskracht 
Structuurschema groene ruimte in het leven worden geroepen, om de formele rechts-
kracht van het SGR te herstellen.17 Door deze wet van 23 februari 2004 kreeg het SGR, 
12 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 32-33.
13 Zie over de ADC-toets van artikel 6, lid 4 Hrl paragraaf 2.4.
14 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 64.
15 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 8.
16 Kamerstukken II 1999/00, 22880, 41.
17 Wet van 23 februari 2004 tot alsnog toekennen van rechtskracht aan de planologi-
sche kernbeslissing Structuurschema groene ruimte (Wet rechtskracht Structuur-
schema groene ruimte), Stb. 2004, 99. Een aantal uitspraken van de Afdeling was de 
aanleiding voor deze wet. Zo oordeelde de Afdeling in een tweetal uitspraken van 
16 oktober 2002 dat de rechtskracht van het SGR, nu de geldingsduur hiervan niet 
tijdig was verlengd, met ingang van 3 oktober 2000 was vervallen (zie: ABRvS 16 
oktober 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE8990 (Vrijstelling en bouwvergunning ho-
tel Royal Parc), r.o. 2.4 en ABRvS 16 oktober 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE8988 
(Bestemmingsplan Landelijk gebied, eerste herziening 2000), r.o. 2.5. In een uit-
spraak van 13 november 2002 oordeelde de Afdeling echter dat het feit dat de 
rechtskracht van het SGR was vervallen, niet zonder meer betekende dat het daarin 
vermelde beleid niet langer als Rijksbeleid kon worden aangemerkt. Zie: ABRvS 
13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0231 (Bestemmingsplan Rijksweg 73­
Zuid), r.o. 2.3.2.1. Opmerkelijk is dat totdat voornoemde uitspraken van 16 oktober 
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met terugwerkende kracht tot de oorspronkelijke expiratiedatum, opnieuw de formele 
status van PKB.18 Ondertussen waren op 10 januari 2002 respectievelijk 31 maart 2003 
de delen 1 (ontwerp-PKB) en 2 (resultaten van bestuurlijk overleg, advies en inspraak) 
van het SGR2 aan de Voorzitter van de Tweede Kamer aangeboden.19 Deel 2 is tevens 
het laatste deel van het SGR2 dat is verschenen. Tot een kabinetsstandpunt (deel 3) en 
een definitieve PKB (deel 4) is het nooit gekomen, aangezien de minister van Volks-
huisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer bij brief van 5 november 2002 aan 
de Voorzitter van de Tweede Kamer aankondigde dat het SGR2 en de Vijfde Nota over 
de Ruimtelijke Ordening in de Nota Ruimte zouden worden geïntegreerd.20 Aangezien 
het SGR2 nooit rechtskracht heeft gekregen, blijft het in dit onderzoek verder buiten 
beschouwing.
3.3 NOTA RUIMTE
Het ‘nee, tenzij’-regime is gecontinueerd in de Nota Ruimte. Hierin werd dit als 
volgt verwoord: ‘Binnen de gebieden waar het ‘nee, tenzij’-regime van kracht 
is, zijn nieuwe plannen, projecten of handelingen niet toegestaan indien deze de 
wezenlijke kenmerken of waarden van het gebied significant aantasten, tenzij er 
geen reële alternatieven zijn én er sprake is van redenen van groot openbaar be-
lang. Voor ingrepen die aantoonbaar aan de criteria voldoen geldt het vereiste dat 
de schade zoveel mogelijk moet worden beperkt door mitigerende maatregelen. 
Resterende schade dient te worden gecompenseerd. Om te kunnen bepalen of de 
wezenlijke kenmerken en waarden21 van een gebied significant worden aangetast, 
moet het bevoegde gezag erop toezien dat hiernaar, door de initiatiefnemer, on-
derzoek wordt verricht’.22 
Uit het bovenstaande volgt dat het ‘nee, tenzij’-regime, anders dan onder het 
SGR, enkel van toepassing is op plannen, projecten of handelingen die binnen 
een van de EHS deel uitmakend gebied worden gerealiseerd. Anders gezegd: de 
2002 werden gewezen, er vanuit werd gegaan dat genoemde brief van 30 septem-
ber 1999 automatisch een verlenging van het SGR inhield. Zie: Kamerstukken II 
2002/03, 28864, 5, p. 1.     
18 Kamerstukken II 2002/03, 28864, 3, p. 2.
19 Kamerstukken II 2001/02, 28182, 1 respectievelijk Kamerstukken II 2002/03, 
28182, 4. 
20 Kamerstukken II 2002/03, 28667, 1, p. 2.
21 Voor een beschrijving van de term ‘wezenlijke kenmerken en waarden’ zij verwe-
zen naar paragraaf 3.5.1. 
22 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 114. In de Nota Ruimte wor-
den onder meer de volgende voorbeelden van plannen, projecten of handelingen die 
significante gevolgen zouden kunnen hebben genoemd:
 - aanleg van nieuwe en uitbreiding van bestaande woningbouw, bedrijven en andere 
opstallen;
 - aanleg van nieuwe infrastructuur of uitbreiding van bestaande infrastructuur; en
 - opstelling van windturbines. Zie: Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 
2006, p. 114-116.
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EHS heeft, in tegenstelling tot Natura 2000, géén externe werking.23 Verder is het 
‘nee, tenzij’­regime enkel nog van toepassing in het geval van een ‘significante 
aantasting’ van de wezenlijke kenmerken en waarden van een gebied. Een andere 
wijziging ten opzichte van het SGR is dat er, in plaats van een zwaarwegend maat-
schappelijk belang, sprake moet zijn van redenen van groot openbaar belang. Vol-
gens de regering kan op voorhand geen algemene invulling worden gegeven aan 
de term ‘redenen van groot openbaar belang’, aangezien elke ingreep afzonderlijk 
afgewogen en beoordeeld moet worden. Volgens haar zal een toekomstige ingreep 
in de praktijk echter niet anders worden beoordeeld dan onder het SGR.24 Uit de 
parlementaire geschiedenis volgt dat tot voornoemde wijziging met betrekking tot 
‘significante aantastingen’ is besloten, om de manier waarop natuurgebieden in 
Nederland worden beschermd te stroomlijnen.25 Opmerkelijk is echter dat dit niet 
tot gevolg heeft gehad dat in het kader van de EHS - evenals in het kader van Na-
tura 2000 - wordt gesproken over ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’ 
in plaats van ‘redenen van groot openbaar belang’.26
3.3.1 Eisen met betrekking tot mitigatie en compensatie
In de Nota Ruimte werd een aantal eisen gesteld ten aanzien van mitigatie en 
compensatie. De Nota Ruimte bevatte echter geen concrete beleidsbeslissingen 
ex artikel 2a, lid 1 WRO, zodat deze eisen niet bindend waren voor lagere over-
heden.27 Voor het beleidskader Spelregels EHS28, waarin deze eisen nader zijn 
uitgewerkt, geldt hetzelfde. In dit verband kan worden gewezen op een uitspraak 
van 22 oktober 200829, waarin de Afdeling overweegt dat de Spelregels EHS eerst 
door de provincies moesten worden ‘vertaald’ in de ‘provinciale kaders’, alvorens 
de betreffende provincies hieraan ‘gebonden’ waren.30 De reden waarom hierna op 
23 Aan deze wijziging ligt een motie van de Tweede Kamerleden Schreijer-Pierik c.s. 
ten grondslag. Zie: Kamerstukken II 2004/05, 29576, 4. Zie hierover: Kamerstuk-
ken II 2004/05, 29576 en 29435, 12. Zie tevens: Kamerstukken II 2005/06, 29043, 
3, p. 2-3. Aantekening verdient dat in de provinciale ruimtelijke verordeningen van 
Fryslân, Flevoland en Noord-Brabant wel nog van externe werking van de EHS 
wordt uitgegaan.     
24 Kamerstukken II 2003/04, 29435, 10, p. 90.
25 Zie: Kamerstukken II 2003/04, 29435, 10, p. 90.
26 Zie hierover nader paragraaf 3.5.2.
27 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 22. De eisen waren uiteraard 
evenmin bindend voor de ministers die de Nota Ruimte hebben vastgesteld.  
28 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007. Aanleiding voor deze Spel-
regels was onder meer een tweetal rapporten van de VROM-inspectie respectieve-
lijk de Algemene Rekenkamer, waaruit volgt dat toepassing van het compensatie-
beginsel in de praktijk te wensen overlaat. Zie over deze rapporten nader paragraaf 
8.2.
29 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165 (Bestemmingsplan Zand-
winning Gasselterveld). 
30 Deze ‘vertaalslag’ heeft tot gevolg dat er maar weinig jurisprudentie is, waarin di-
rect aan het bepaalde in de Nota Ruimte en/of de Spelregels EHS wordt getoetst. 
Daarbij komt dat uit de jurisprudentie kan worden opgemaakt dat de provincies 
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de belangrijkste uit de Nota Ruimte en de Spelregels EHS voortvloeiende eisen 
met betrekking tot mitigatie en compensatie wordt ingegaan, is dat deze eisen 
(gedeeltelijk) zijn geland in een aantal provinciale ruimtelijke verordeningen ex 
artikel 4.1 Wro31, zodat hier - ook al geldt de Nota Ruimte thans niet meer - nog 
steeds betekenis aan toekomt. Hierbij onderscheid ik tussen 1) algemene eisen 
met betrekking tot mitigatie en compensatie, 2) eisen met betrekking tot de wijze 
waarop en de locatie waar compensatie plaatsvindt, 3) eisen met betrekking tot 
compensatie van tijdelijk kwaliteitsverlies en 4) eisen met betrekking tot de bor-
ging van mitigatie en compensatie. Aantekening verdient overigens dat het hierbij 
vooral om eisen met betrekking tot compensatie gaat. Aan mitigatie wordt zowel 
in de Nota Ruimte als in de Spelregels EHS slechts beperkt aandacht besteed.
3.3.1.1 Algemene eisen met betrekking tot mitigatie en compensatie
Om te beginnen wordt in de Nota Ruimte benadrukt dat het bij mitigatie en com-
pensatie gaat om de realisatie van extra maatregelen, bovenop hetgeen op grond 
van bestaand beleid reeds is vereist. Zo kan het al dan niet versneld realiseren van 
een voorziene natuurontwikkeling niet als compensatie voor een plan, project of 
handeling (hierna: project) worden aangemerkt. Kortom: mitigerende en compen-
serende maatregelen dienen specifiek voor het betreffende project te worden gere-
aliseerd. Daarbij komt dat op het tijdstip waarop over het betreffende project wordt 
besloten, tevens een besluit moet worden genomen over de aard, wijze en het 
tijdstip van mitigatie en compensatie. Hierbij dienen de noodzakelijke compensa-
tiemaatregelen en het beheer van het compensatiegebied in een compensatieplan 
te worden vastgelegd, waarin in elk geval begrenzing, natuurdoelen, maatregelen, 
ontwikkelingsbeheer, regulier beheer, termijnen, een tijdpad voor realisatie en een 
evaluatiemoment ten aanzien van de kwaliteit van de gerealiseerde compensatie-
natuur worden weergegeven, aldus de Spelregels EHS.32 
Uit een uitspraak van 23 maart 2011 van de Afdeling lijkt overigens te volgen dat niet 
per se een compensatieplan hoeft te worden opgesteld.33 In casu stond het bestemmings-
plan ‘Oosttangent tussen Rustenburgerweg en Beukenlaan’ van de gemeente Heerhugo-
waard ter beoordeling. Niet in geschil is dat de aanleg van deze weg een significant 
negatief effect heeft.34 In de toelichting bij het bestemmingsplan wordt echter slechts in 
algemene bewoordingen ingegaan op de compensatieopgave en wordt verwezen naar 
afspraken die nog gemaakt zouden worden met Staatsbosbeheer, de beheerder van het 
betreffende bos. Ook tijdens de zitting bleken de te nemen maatregelen slechts ten dele 
voornoemde eisen op uiteenlopende wijze in hun beleid hebben verwerkt, waar-
bij vooral de hoofdlijnen zijn overgenomen in het provinciale beleid. Gelet hierop 
wordt hierna slechts beperkt op jurisprudentie met betrekking tot de te bespreken 
eisen ingegaan. 
31 Hier wordt in paragraaf 3.4 nader op ingegaan. 
32 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 18.
33 ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8732 (Bestemmingsplan Oosttan-
gent tussen Rustenburgerweg en Beukenlaan I). 
34 ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8732, r.o. 2.3.2.
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duidelijk te zijn. Volgens de Afdeling wordt daarom niet aan bovenstaande spelregel 
voldaan, aangezien de raad noch door middel van een compensatieplan noch anders-
zins heeft aangetoond dat voornoemde significante aantasting naar behoren zal worden 
gecompenseerd, en evenmin inzicht heeft geboden in de wijze waarop en de termijn 
waarbinnen compensatie zal plaatsvinden.35
3.3.1.2 Eisen met betrekking tot de wijze waarop en de locatie waar 
compensatie plaatsvindt
De significante gevolgen van een project dienen zodanig te worden gecompen-
seerd, dat géén netto verlies aan wezenlijke kenmerken en waarden van het be-
treffende gebied voor wat betreft areaal, kwaliteit en samenhang optreedt. Hierbij 
heeft fysieke compensatie de voorkeur boven financiële compensatie. Bij fysieke 
compensatie gaat het er primair om dat dezelfde waarden aansluitend of nabij het 
aangetaste gebied worden gerealiseerd36, onder de voorwaarde dat een duurzame 
situatie ontstaat.37 Indien fysieke compensatie aansluitend of nabij het gebied on-
mogelijk is, kan ervoor worden gekozen verder weg van het aangetaste gebied te 
compenseren. Daarnaast kan evenwel ook worden gekozen voor compensatie door 
het realiseren van kwalitatief gelijkwaardige waarden in de nabijheid van het aan-
getaste gebied. Hetgeen ingevolge de Nota Ruimte eveneens mogelijk is, indien de 
aangetaste waarden een zeer lange ontwikkelingsduur kennen.38 
Indien compensatie noch door het realiseren van dezelfde waarden, noch door 
het realiseren van kwalitatief gelijkwaardige waarden mogelijk is, kan er in plaats 
van fysiek, financieel worden gecompenseerd.39 Hierbij dient te worden onder-
zocht of het mogelijk is een gedeelte van de compensatieopgave wél fysiek te 
realiseren. Waarom het in het betreffende geval onmogelijk is om (gedeeltelijk) 
fysiek te compenseren, dient door de initiatiefnemer van het betreffende project te 
worden onderbouwd in het compensatieplan. In het geval van financiële compen-
satie dient de initiatiefnemer een drietal kostensoorten te vergoeden: 1) de kosten 
van aanschaf van vervangende grond op dezelfde plaats40, 2) de kosten van basis-
inrichting (bijvoorbeeld grondwerkzaamheden of aanplant van bomen) en 3) de 
35 ABRvS 23 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP8732, r.o. 2.3.4. Dit gebrek is ove-
rigens hersteld, zie: ABRvS 17 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5172 (Be-
stemmingsplan Oosttangent tussen Rustenburgerweg en Beukenlaan II), r.o. 2.2. 
36 De gedachte hierachter is dat in de directe nabijheid de omstandigheden voor com-
pensatie over het algemeen goed zijn. Bijvoorbeeld omdat dan verspreiding van 
dieren en zaden van planten vanuit het brongebied kan plaatsvinden. Zie: Gijsen, 
Van Dam & Prins 2003, p. 35-36.   
37 Opgemerkt wordt nog dat bij fysieke compensatie onteigening aan de orde kan zijn. 
Zie: Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 116. De Jager wijst erop 
dat uit de praktijk blijkt dat er zeer weinig onteigeningsprocedures worden gevoerd 
ten behoeve van de verwezenlijking van de EHS. Zie: De Jager 2012, p. 65-66.    
38 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 116. 
39 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 116.
40 Deze eis is multi-interpretabel. Naar ik aanneem gaat het erom dat wordt bepaald 
hoeveel geld is gemoeid met het verwerven van het perceel grond waarop de beno-
digde compensatie zal worden gerealiseerd. 
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kosten van ontwikkelingsbeheer. Ingevolge de Spelregels EHS moet de financiële 
compensatie in de vorm van een bankgarantie of gelabeld fonds in het Nationaal 
Groenfonds worden vastgezet.41
Het Nationaal Groenfonds staat ingeschreven bij de Kamer van Koophandel Den Haag 
als Stichting Groenfonds.42 Deze in 1994 opgerichte stichting heeft volgens zijn statu-
ten tot doel: ‘het verlenen van financiële en financieringsfaciliteiten ten behoeve van 
natuur, bos, landschap, openluchtrecreatie en landbouw binnen door het rijk en de 
provincies vastgestelde beleidskaders alsmede het oprichten van, het deelnemen in, 
het exploiteren van, zich op andere wijze interesseren bij, het voeren van directie en 
beheer over en het financieren van beleggingsinstellingen en andere ondernemingen’.43 
De vraag rijst of de Stichting Groenfonds kwalificeert als een bestuursorgaan in de zin 
van artikel 1:1, lid 1, aanhef en onder b Awb (hierna: b­orgaan). In twee uitspraken van 
17 september 2014 heeft de Afdeling zich op het standpunt gesteld dat hiervoor bepa-
lend is of bij wettelijk voorschrift aan het betreffende orgaan een publiekrechtelijke 
bevoegdheid tot het eenzijdig bepalen van de rechtspositie van andere rechtssubjecten 
is toegekend. Ontbreekt een daartoe strekkend wettelijk voorschrift, dan is een orgaan 
van een privaatrechtelijke rechtspersoon in beginsel geen bestuursorgaan, aldus de Af-
deling.44 Aangezien een dergelijk wettelijk voorschrift met betrekking tot de Stichting 
Groenfonds ontbreekt, kwalificeert de Stichting Groenfonds via deze band niet als een 
b-orgaan. 
In voornoemde uitspraken wordt echter ook voorop gesteld, dat bij organen van privaat-
rechtelijke rechtspersonen die geldelijke uitkeringen of op geld waardeerbare voorzie-
ningen aan derden verstrekken, zich een uitzondering op bovenstaande hoofdregel kan 
voordoen, waardoor dergelijke organen toch een b­orgaan zijn. In dat geval gelden er 
twee cumulatieve eisen: 1) de inhoudelijke criteria voor het verstrekken van geldelijke 
uitkeringen of voorzieningen worden in beslissende mate bepaald door een of meer 
bestuursorganen als bedoeld in artikel 1:1, lid 1, aanhef en onder a Awb; 2) de verstrek-
king van deze uitkeringen of voorzieningen wordt in overwegende mate, dat wil zeggen 
41 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 19-20. Volgens de Spel-
regels EHS dient het bevoegd gezag dat het beschikbare budget gebruikt voor de 
realisatie van een compensatiegebied er tevens voor te zorgen dat een vergoeding 
van de reguliere beheerkosten voor het gebied voor een periode van 25 jaar is ge-
waarborgd (bijvoorbeeld door middel van een beheersubsidie). Uit de Spelregels 
EHS volgt dat deze voorwaarde ook van toepassing is indien er ‘gewoon’ fysiek 
wordt gecompenseerd. Aangezien in dit onderzoek niet expliciet wordt ingegaan 
op het beheer van compensatiegebieden, blijft deze spelregel hierna verder buiten 
beschouwing.   
42 Zie: http://www.nationaalgroenfonds.nl/overgroenfonds/Paginas/Kernactiviteiten.
aspx. 
43 Nationaal Groenfonds 2014, p. 27.  
44 ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3379 (Stichting bevordering 
kwaliteit leefomgeving Schipholregio), r.o. 5.1 en ABRvS 17 september 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:3394 (Platform31), r.o. 5.3. Zie tevens: ABRvS 17 december 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:4610 (Stichting Waarborgfonds eigen woningen). Zie 
over deze jurisprudentie nader: Jak 2015.  
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in beginsel voor twee derden of meer, gefinancierd door een of meer bestuursorganen 
als bedoeld in artikel 1:1, lid 1, aanhef en onder a Awb.45 Aan deze twee eisen wordt in 
het geval van het Groenfonds echter niet voldaan, zodat het bestuur van de Stichting 
Groenfonds niet als een b-orgaan kan worden aangemerkt. 
A) Jurisprudentie met betrekking tot financiële compensatie
Er is maar weinig jurisprudentie met betrekking tot financiële compensatie. Een 
opmerkelijke uitspraak hierover dateert van 24 juli 2013.46 Het bestemmingsplan 
‘Windpark Oud Dintel’ van de gemeente Moerdijk dat in deze uitspraak ter beoor-
deling staat, voorziet in de bouw van een vijf- of zestal windturbines in de nabij-
heid van de - van de EHS deel uitmakende - rivier de Dintel.47 Door het geluid van 
de windturbines zal een strook van 4.600 m² worden belast, waardoor in het riet 
voorkomende broedvogels worden verstoord. De Afdeling overweegt hierover: 
‘De raad heeft zich, gezien de omstandigheid dat broedende vogels kunnen wor-
den verstoord door het geluid van de voorziene windturbines, terecht op het stand-
punt gesteld dat een fysieke compensatie van de negatieve effecten in dit geval niet 
mogelijk is en daarom gekozen voor een financiële compensatie’.48 Onduidelijk is 
waarom fysieke compensatie, bijvoorbeeld door middel van realisatie van alterna-
tief broedgebied, niet tot de mogelijkheden behoort. In dit verband valt op dat in 
het Natuurcompensatieplan (Bijlage 4 bij de toelichting van het bestemmingsplan) 
wordt opgemerkt dat de beperkte oppervlakte van het te compenseren gebied - te 
weten 1.533 m² ­ de reden is waarom in casu is gekozen voor financiële­ in plaats 
van fysieke compensatie.49 Gelet hierop kan worden betwijfeld of wel voldoende 
is onderzocht of het mogelijk is voornoemde verstoring fysiek te compenseren. 
Financiële compensatie is ook aan de orde in een uitspraak van 4 januari 2012.50 
In deze uitspraak staat het door de minister van I&M vastgestelde tracébesluit 
‘weguitbreiding Schiphol-Amsterdam-Almere’ centraal. Het tracébesluit voorziet 
onder meer in de aanleg van een brandstofverkooppunt met verzorgingsplaats in 
de - van de EHS deel uitmakende - polder De Ronde Hoep, waardoor zes hectare 
weidevogelgebied verloren gaat. Deze aantasting wordt enerzijds fysiek gecom-
penseerd door de inrichting van twee hectare grasland, anderzijds financieel door 
middel van een overeenkomst ten behoeve van langjarig weidevogelbeheer, die 
wordt afgesloten met de provincie Noord-Holland. Verder volgt uit de uitspraak 
dat een stichting wordt opgericht voor het beheer van de financiële compensatie, 
45 Zie: ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3379, r.o. 5.1 en ABRvS 17 
september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3394, r.o. 5.3.
46 ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:508 (Bestemmingsplan Windpark Oud 
Dintel). 
47 ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:508, r.o. 3 en 7.1. 
48 ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:508, r.o. 11.2.
49 Zie: https://www.moerdijk.nl/web/Projecten/Projecten-in-Heijningen/Project-
155-Windpark-Oud-Dintel/155_Bestemmingsplan-Windpark-Oud-Dintel---Vast-
gesteldpdf.pdf, p. 85-86. 
50 ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106 (Tracébesluit weguitbreiding 
Schiphol-Amsterdam-Almere). 
87
ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR
waarbinnen de (agrarische) natuurverenigingen Amstelland en Vechtvallei nauw 
zullen samenwerken, zodat wordt bevorderd dat de compensatie daar plaatsvindt 
waar dat nodig wordt geacht.51 Wat opvalt is dat de minister van I&M afwijkt 
van de mede door zijn voorganger vastgestelde spelregel dat financiële compen-
satie in het Nationaal Groenfonds moet worden gestort.52 Hetgeen mij overigens 
niet onjuist voorkomt. Het gaat er immers om dat is verzekerd dat de financiële 
compensatie daadwerkelijk wordt aangewend ten behoeve van compensatie. Dat 
de financiële compensatie in het Nationaal Groenfonds wordt gestort, lijkt mij 
daarvoor niet noodzakelijk. 
3.3.1.3 Eisen met betrekking tot compensatie van tijdelijk kwaliteitsverlies
Aangezien er gedurende de ontwikkelingsperiode van een compensatiegebied 
sprake zal zijn van verlies aan natuurkwaliteit, wordt een toeslag op de fysieke 
compensatie berekend, zowel in oppervlak, als in budget om de extra kosten (aan-
schaf grond, inrichtingskosten en ontwikkelingsbeheerkosten) te ondervangen. 
Hiertoe worden vier categorieën onderscheiden: 
 - natuur met een ontwikkeltijd van 5 jaar of minder: geen toeslag in oppervlak;
 - tussen 5 en 25 jaar te ontwikkelen natuur: toeslag van 1/3 in oppervlak, plus de 
gekapitaliseerde kosten van het ontwikkelingsbeheer;
 - tussen 25 en 100 jaar te ontwikkelen natuur: toeslag van 2/3 in oppervlak, plus 
de gekapitaliseerde kosten van het ontwikkelingsbeheer;
 - bij een ontwikkelingsduur van meer dan 100 jaar is er een grote onzekerheid 
over het weer ontwikkelen van de verloren gegane kwaliteit. In die situatie 
moet van geval tot geval worden bekeken of, en zo ja, hoe de zeldzame kwali-
teit weer kan worden geregenereerd.53 
Een vergoeding voor de kosten voor ontwikkelingsbeheer is maatwerk en dient in 
overleg met de beoogde terreinbeheerder te worden vastgesteld, aldus de Spelre-
gels EHS.54
3.3.1.4 Borging van mitigatie en compensatie
In de Spelregels EHS wordt niet alleen uiteengezet aan welke materiële eisen mi-
tigatie en compensatie moeten voldoen, maar wordt tevens ingegaan op de wijze 
waarop de realisatie hiervan moet worden geborgd. In dit verband wordt opge-
51 ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106, r.o. 2.72­2.72.7.
52 In het geval van het Windpark Oud Dintel is de financiële compensatie evenmin in 
het Nationaal Groenfonds gestort, maar door de initiatiefnemer aan de provincie 
Noord­Brabant betaald. Zie: ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:508, r.o. 
11.2. Dit is echter in lijn met de Toelichting bij de Verordening Ruimte Noord-Bra-
bant 2012. Gebleken is dat op provinciaal niveau enkel betekenis toekomt aan de 
Spelregels EHS, indien deze zijn overgenomen in het provinciaal beleid. Aangezien 
dit in casu niet het geval is, kan dan ook van deze spelregel worden afgeweken.   
53 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 18-19.
54 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 19.
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merkt dat het bevoegd gezag dat een compensatieverplichting oplegt, erop toe 
dient te zien dat de initiatiefnemer daadwerkelijk compenseert en de compensa-
tieopgave correct in de ruimtelijke plannen wordt opgenomen. Zowel de ingreep 
als de compensatielocatie dienen tegelijkertijd met het besluit over de ingreep pla-
nologisch te worden verankerd in hetzelfde dan wel een ander bestemmingsplan. 
Verder dient het compensatieplan integraal deel uit te maken van de toelichting bij 
het betreffende bestemmingsplan, te zijn doorvertaald in de verbeelding en te zijn 
verankerd in de regels, aldus de Spelregels EHS.55 
Overigens wordt er in de Spelregels EHS op gewezen dat de afspraken tussen 
initiatiefnemer en bevoegd gezag over de uitvoering van het compensatieplan in 
een privaatrechtelijke overeenkomst moeten worden vastgelegd.56 Hierbij gaat het 
om het vastleggen van de rollen en verantwoordelijkheden van de betrokken par-
tijen, alsmede financiële afspraken (in de vorm van bankgaranties). Verder dient in 
de overeenkomst te worden vastgelegd binnen welke termijn de voorziene com-
pensatie moet worden gerealiseerd, in combinatie met een boeteclausule die van 
toepassing is bij het niet tijdig uitvoeren van de compensatie, aldus de Spelregels 
EHS. Er wordt uitgegaan van een termijn van twee jaar voor eenvoudige projecten 
en vijf tot tien jaar voor majeure projecten. Indien de initiatiefnemer niet tijdig 
compenseert, wordt de afgegeven bankgarantie voor de nog resterende compensa-
tieopgave met het boetebedrag in het Nationaal Groenfonds gestort.57 
3.3.2 EHS-saldobenadering
Om een meer ontwikkelingsgerichte aanpak in de EHS mogelijk te maken, werd in 
de Nota Ruimte een nieuw instrument geïntroduceerd, de ‘EHS-saldobenadering’ 
(hierna: de saldobenadering). In het kader van de saldobenadering worden plan-
nen, projecten of handelingen niet afzonderlijk beoordeeld, maar in combinatie. Er 
dient dan wel een onderlinge samenhang te bestaan tussen de betreffende plannen, 
projecten of handelingen. Verder moeten de plannen, projecten of handelingen tot 
doel hebben de kwaliteit en/of kwantiteit van de EHS op gebiedsniveau per saldo 
te verbeteren. Daarbij is vereist dat:
1. binnen de EHS een kwaliteitsslag kan worden gemaakt, waarbij het oppervlak 
natuur minimaal gelijk blijft dan wel toeneemt (bijvoorbeeld door het schuiven 
met bestemmingen binnen de EHS); en/of 
2. binnen de ruimtelijke visie vergroting van het areaal EHS optreedt, ter com-
pensatie van het gebied dat door de plannen, projecten of handelingen verloren 
is gegaan, onder de voorwaarde dat daarmee tevens een beter functionerende 
EHS ontstaat.58 
55 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 20.
56 Op de vraag of een overeenkomst een geschikt instrument is voor het waarborgen 
van mitigatie- en compensatieverplichtingen wordt in hoofdstuk 10 nader ingegaan. 
57 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 20-21.
58 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 116-117.
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Kortom: het areaal natuur/EHS moet minimaal gelijk blijven én er moet een kwa-
liteitsslag worden gemaakt. Hieruit volgt dat kwaliteit en kwantiteit niet onderling 
kunnen worden gesaldeerd.59 
In dit verband kan worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling van 19 juni 2013 
met betrekking tot de door de gemeenteraad van Soest respectievelijk Zeist vastgestelde 
bestemmingsplannen ‘Vliegbasis Soesterberg’.60 Hierin overweegt de Afdeling name-
lijk: ‘Daargelaten de exacte oppervlakte aan nieuwe natuur die zal worden gecreëerd 
is ter zitting door Milieuzorg Zeist bevestigd dat als gevolg van beide bestemmings-
plannen per saldo meer hectare aan natuur binnen de EHS zal ontstaan in vergelijking 
met de huidige situatie. Daarmee wordt voldaan aan het eerste vereiste van de EHS-
saldobenadering. Wat betreft de eveneens benodigde kwaliteitswinst binnen de EHS 
(onderstreping: RF) is in de eerdergenoemde rapporten van Arcadis vermeld dat de ver-
groting van de kwaliteit mede tot stand komt doordat beide plannen erin voorzien dat 
grotere aaneengesloten natuurgebieden binnen de EHS ontstaan door het verwijderen 
van verhardingen en hekwerken. Voorts zal de voorgenomen kwalitatieve verbetering 
van bestaande natuur worden bewerkstelligd door diverse beheermaatregelen - zoals 
het omvormen van uitheemse bossen naar inheemse bossen - die zijn gewaarborgd in 
het ‘Inrichtings- en beheerplan Vliegbasis Soesterberg’ van 7 juli 2011 (…)’.61
Verder moet de betreffende combinatie van plannen, projecten of handelingen 
binnen één ruimtelijke visie (gebiedsvisie) worden gepresenteerd.62 Hierin moet 
worden gemotiveerd waarom het noodzakelijk is gebruik te maken van de saldo-
benadering en hoe hierdoor een kwaliteitsslag voor de EHS kan worden bereikt. 
Volgens de Spelregels EHS is reguliere compensatie hiervoor niet voldoende. On-
duidelijk is echter wanneer er dan wel sprake is van een kwaliteitsslag. Hierbij 
moet worden bedacht dat ook in het geval van reguliere compensatie niet kan 
worden volstaan met één op één compensatie, indien de natuurwaarden die wor-
den aangetast een ontwikkeltijd hebben van meer dan vijf jaar (zie onder 3.3.1.3). 
De zinsnede dat reguliere compensatie niet voldoende is voor een kwaliteitsslag, 
suggereert dat voor een kwaliteitsslag nog meer ‘extra compensatie’ is vereist. 
In een gebiedsvisie dienen verder de rollen en verantwoordelijkheden van de 
betrokken partijen (zoals realisatie van de kwaliteitsslag en monitoring van de 
uitvoering) te worden vastgelegd, inclusief realisatietermijnen en waarborgen 
waarop alle partijen aanspreekbaar zijn, alsmede financiële afspraken, aldus de 
Spelregels EHS. Tot slot dient bij toepassing van de saldobenadering - evenals bij 
EHS-compensatie - tegelijk met het besluit om de betreffende ingreep toe te staan, 
een besluit te worden genomen over de aard, wijze en het tijdstip van de realisatie 
van de kwaliteits- (en kwantiteits)winst. Deze kwaliteits- (en kwantiteits)winst 
59 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 29.
60 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3629 (Bestemmingsplannen Vlieg-
basis Soesterberg).
61 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3629, r.o. 6.3.
62 Voor de hand liggend is dat een (inter)gemeentelijke respectievelijk provinciale 
structuurvisie dienst doet als gebiedsvisie. 
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dient in principe zo snel mogelijk door de initiatiefnemer te worden gerealiseerd, 
aldus de Spelregels EHS.63
3.3.2.1 Jurisprudentie met betrekking tot de EHS-saldobenadering
Er is maar weinig jurisprudentie waarin toepassing van de saldobenadering expli-
ciet aan de orde is.64 Een van de weinige uitspraken betreft een uitspraak van de 
Afdeling van 16 juni 2010 met betrekking tot het bestemmingsplan ‘Project Ge-
zandebaan’, dat voorziet in een bestemming ten behoeve van een reeds in gebruik 
zijnde golfbaan van 9 holes, een uitbreiding daarvan met een volwaardige 18 holes 
golfbaan en de realisering van een ecologische verbindingszone.65 Uit de uitspraak 
volgt dat de direct negatieve gevolgen voor de wezenlijke kenmerken en waarden 
van de EHS worden gecompenseerd conform het ‘reguliere compensatieregime’ 
en dat daarbovenop nog een oppervlakte van 6,4 hectare extra aaneengesloten na-
tuur wordt gerealiseerd, die niet als compensatie wordt aangemerkt.66 Gelet hierop 
lijkt aan bovenstaand vereiste met betrekking tot de ‘kwaliteitsslag’ te worden 
voldaan. De Afdeling gaat hier overigens - nu dit gelet op de uitspraak ook niet aan 
de orde lijkt te zijn gesteld - niet nader op in. 
In voetnoot 30 merkte ik op dat met name de hoofdlijnen van de uit de Nota Ruimte en 
de Spelregels EHS voortvloeiende eisen door de provincies in hun beleid zijn overge-
nomen. Uit het feit dat in de beschikbare jurisprudentie met betrekking tot de saldobe-
nadering niet specifiek wordt ingegaan op de eis dat hierbij sprake moet zijn van een 
kwaliteitsslag, waarvoor reguliere compensatie niet voldoende is, maak ik op dat deze 
eis door de provincies niet is overgenomen. 
Overigens verdient aantekening dat bij toepassing van de saldobenadering, het 
‘nee, tenzij’-regime niet hoeft te worden doorlopen. Kortom: niet hoeft te worden 
aangetoond dat er geen reële alternatieven zijn voor een bepaald(e) plan, project 
63 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 29-32. Zie met betrek-
king tot het tijdstip waarop de positieve effecten van mitigatie, compensatie en 
saldering een feit moeten zijn paragraaf 3.5.4.
64 Poortinga wijst erop dat er geen duidelijke scheidslijn is tussen situaties waarin 
gebruik wordt gemaakt van het ‘nee, tenzij’-regime en situaties waarin de saldo-
benadering wordt toegepast. Zij noemt een tweetal uitspraken waarin de positieve 
effecten van het plan zijn meegewogen in het kader van de beoordeling of sprake is 
van een significante aantasting en waarin tot de conclusie wordt gekomen dat hier 
- gelet op de positieve effecten - geen sprake van is. Zij concludeert terecht dat dit 
ook een vorm van saldering is. Zie: Poortinga 2011, p. 8-9. Dergelijke uitspraken 
blijven hierna verder buiten beschouwing, aangezien in dit onderzoek de nadruk 
ligt op jurisprudentie waarin sprake is van een significante aantasting en mitigatie/
compensatie dan wel toepassing van de saldobenadering aan de orde is.   
65 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791 (Bestemmingsplan Project 
Gezandebaan), r.o. 2.2.
66 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.6.2.
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of handeling noch dat hiermee redenen van groot openbaar belang zijn gemoeid.67 
Dit volgt ook uit voornoemde uitspraak van 16 juni 2010.68
3.4 HET HUIDIGE EHS­REGIME
3.4.1 Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte en Natuurpact
Thans volgt het beleid met betrekking tot de EHS uit de SVIR.69 In de SVIR wordt 
ingezet op een compactere EHS, zonder robuuste verbindingen: de ‘herijkte EHS’. 
Verder wordt de ‘realisatietermijn’ voor de EHS, ten opzichte van de in de Nota 
Ruimte genoemde ‘realisatietermijn’, met drie jaar verlengd tot 2021.70 Aanlei-
ding voor deze koerswijziging was de bezuinigingsopgave waarvoor het kabinet 
Rutte I zich gesteld zag. Het kabinet Rutte II heeft deze wijzigingen echter weer 
gedeeltelijk teruggedraaid. Uit het in 2013 tussen Rijk en provincies gesloten Na-
tuurpact volgt namelijk dat de robuuste verbindingen toch worden gerealiseerd en 
er nog minimaal 80.000 hectare EHS wordt ingericht in plaats van 40.000 hectare, 
waardoor het totale areaal EHS op land in de buurt komt van de 728.500 hectare 
die in de Nota Ruimte als taakstelling werd genoemd.71 De ‘realisatietermijn’ voor 
de EHS is echter verder verlengd tot 2027. Verder is in het Natuurpact afgespro-
ken de EHS om te dopen tot het ‘natuurnetwerk Nederland’.72 Aangezien in het 
Barro en in de hierna te bespreken provinciale ruimtelijke verordeningen over het 
algemeen de term ‘natuurnetwerk Nederland’ nog niet wordt gebruikt, hanteer ik 
hierna de ‘oude’ term EHS.
3.4.2 Besluit algemene regels ruimtelijke ordening
Het ‘nee, tenzij’­regime ­ dat in de SVIR wordt gecontinueerd ­ is verankerd in 
Titel 2.10 (Ecologische hoofdstructuur) van het Barro, meer specifiek in artikel 
2.10.4. Artikel 2.10.4, lid 1 Barro bepaalt: ‘Bij provinciale verordening worden 
regels gesteld die bewerkstelligen dat een bestemmingsplan dat betrekking heeft 
op een gebied behorende tot de ecologische hoofdstructuur en een omgevingsver-
gunning waarbij met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onderdeel a, onder 3°, 
van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht van het bestemmingsplan wordt 
afgeweken geen activiteiten mogelijk maken ten opzichte van het ten tijde van 
inwerkingtreding van de verordening geldende bestemmingsplan, die per saldo 
leiden tot een significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden, of 
tot een significante vermindering van de oppervlakte van die gebieden, of van de 
samenhang tussen die gebieden, tenzij:
a. er sprake is van een groot openbaar belang, 
67 Ministeries van LNV en VROM en de provincies 2007, p. 11. 
68 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.6.2. 
69 Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2012. 
70 Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2012, p. 57­59 en Ministeries van VROM, 
LNV, V&W en EZ 2006, p. 112.
71 Ministeries van VROM, LNV, V&W en EZ 2006, p. 113.
72 Kamerstukken II 2013/14, 33576, 6.
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b. er geen reële alternatieven zijn, en
c. de negatieve effecten op de wezenlijke kenmerken en waarden, oppervlakte en 
samenhang worden beperkt en de overblijvende effecten gelijkwaardig worden 
gecompenseerd’. 
Op grond van het bovenstaande dienen de provincies in hun provinciale ruimte-
lijke verordening ex artikel 4.1 Wro een bepaling op te nemen, waarmee wordt 
voorkomen dat bestemmingsplannen en omgevingsvergunningen waarmee van 
een bestemmingsplan wordt afgeweken en die betrekking hebben op gronden in 
de EHS, activiteiten mogelijk maken ten opzichte van het op het moment van 
vaststelling van de provinciale verordening geldende bestemmingsplan, die - kort 
en goed ­ tot een significante aantasting van de EHS kunnen leiden.
3.4.2.1 Saldobenadering
Wat opvalt is dat thans de saldobenadering centraal wordt gesteld, terwijl voor-
heen de saldobenadering een uitzondering op de regel was. Immers, enkel als er 
per saldo sprake is van een significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en 
waarden van EHS-gebieden, of een significante vermindering van de oppervlakte 
van die gebieden, of een significante vermindering van de samenhang tussen die 
gebieden, wordt toegekomen aan het ‘nee, tenzij’-regime.73 Anders gezegd: als de 
negatieve gevolgen van een activiteit in combinatie met andere activiteiten kunnen 
worden gesaldeerd, waardoor er géén sprake is van een significant negatief ge-
volg, wordt niet toegekomen aan de ‘ADC-toets light’ van het ‘nee, tenzij’-regime. 
In dat geval hoeft niet te worden aangetoond dat met de betreffende activiteit(en) 
een groot openbaar belang is gemoeid én er geen reële alternatieven zijn. 
In de nota van toelichting bij het Barro wordt opgemerkt dat het kabinet met 
deze koerswijziging uiting geeft aan zijn streven de verantwoordelijkheid voor de 
natuur terug te brengen naar de streek. Het is de bedoeling dat hierdoor de initia-
tiefnemer van een activiteit met significant negatieve gevolgen wordt geprikkeld 
zijn activiteit te combineren met (een) andere activiteit(en) (al dan niet van hem 
zelf), die positieve effecten heeft/hebben voor de EHS, aldus de nota van toelich-
ting.74 Hieruit lijkt te volgen dat niets er aan in de weg staat dat een initiatiefnemer, 
die voornemens is een activiteit met significant negatieve gevolgen voor de EHS 
te realiseren, elders in het gebied een areaal compensatienatuur realiseert (een 
andere activiteit), waarmee voornoemde significante gevolgen kunnen worden ge-
saldeerd. Per saldo leidt deze combinatie van activiteiten dan niet tot significante 
gevolgen voor het betreffende gebied, zodat niet wordt toegekomen aan de ‘ADC-
toets light’. 
73 Wat opvalt is dat ‘samenhang tussen die gebieden’ niet wordt voorafgegaan door 
‘significant’. Gelet op de hieraan voorafgaande zinsnede met betrekking tot de ver-
mindering van de oppervlakte, lijkt het ook bij een aantasting van de samenhang om 
een significante aantasting te gaan. Hiervan wordt in het vervolg uitgegaan. 
74 Stb. 2012, 388, p. 28.
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De vraag rijst wat thans de status is van de Spelregels EHS en de hieruit voort-
vloeiende eisen met betrekking tot de saldobenadering. In de nota van toelich-
ting wordt enkel opgemerkt dat de Spelregels EHS zullen worden aangepast in 
overeenstemming met de afspraken die zijn neergelegd in het Bestuursakkoord 
natuur75, de SVIR en het Barro.76 Hieruit lijkt te volgen dat aan de Spelregels EHS 
nog enige betekenis toekomt. Onduidelijk is echter in hoeverre de specifieke, in 
paragraaf 3.3.2 besproken eisen nog van toepassing zijn. In het bijzonder de eis 
dat in het kader van de saldobenadering een kwaliteitsslag moet worden gemaakt, 
waarvoor reguliere compensatie niet voldoende is (zie onder 3.3.2). Uit het feit 
dat noch het Barro, noch de nota van toelichting nadere eisen bevatten ten aanzien 
van de saldobenadering, lijkt te volgen dat voornoemde eis thans niet meer geldt. 
Ingevolge artikel 2.10.4, lid 1 Barro is immers ‘enkel’ vereist dat de combinatie 
van activiteiten per saldo niet tot een significante aantasting leidt. Gelet hierop 
is thans dus zelfs een per saldo beperkte, niet­significante aantasting toegestaan. 
Een andere vraag is of bij toepassing van de saldobenadering aan bepaalde ei-
sen moet worden voldaan voor wat de samenhang tussen de ‘salderingseenheden’ 
betreft. In de nota van toelichting wordt volstaan met ‘combinaties van activiteiten 
die op gebiedsniveau (vet: RF) niet leiden tot een significante aantasting van de 
ecologische hoofdstructuur kunnen onder het planologische beschermingsregime 
voor de ecologische hoofdstructuur wel worden toegestaan’.77 Onduidelijk is wat 
precies moet worden verstaan onder ‘op gebiedsniveau’. In tegenstelling tot Na-
tura 2000-gebieden, worden EHS-gebieden immers niet afzonderlijk aangewezen. 
De EHS is daarentegen veeleer een optelsom van vele - soms qua omvang beperk-
te - gebieden. Niet uitgesloten lijkt dat het erom gaat, dat het gebied waarbinnen de 
saldobenadering wordt toegepast, ecologisch één samenhangend geheel vormt.78 
In de toelichting bij het Barro wordt hier echter niet over uitgeweid.
A) Doorwerking saldobenadering in provinciale ruimtelijke verordeningen
Het bepaalde in artikel 2.10.4, lid 1 Barro is door alle provincies verankerd in hun 
provinciale ruimtelijke verordeningen ex artikel 4.1 Wro. De manier waarop de 
provincies dit hebben gedaan verschilt echter. Zo is de redactie van de ruimtelijke 
verordeningen van de provincies Zeeland, Groningen en Utrecht nagenoeg een 
kopie van de redactie van artikel 2.10.4, lid 1.79 In de ruimtelijke verordeningen 
75 Het Bestuursakkoord natuur is de voorloper van het Natuurpact.
76 Zie: Stb. 2012, 388, p. 25. Tot een daadwerkelijke actualisatie van de Spelregels 
EHS is het echter nog niet gekomen. 
77 Stb. 2012, 388, p. 28.
78 Deze eis volgt uit de Spelregels EHS, zie: Ministeries van LNV en VROM en de 
provincies 2007, p. 29-31.
79 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in alle drie de verordeningen enkel een 
significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden van de EHS wordt 
verboden en niet tevens een significante vermindering van de oppervlakte van de 
EHS of een significante vermindering van de samenhang tussen de gebieden. Naar 
ik aanneem vallen deze twee soorten significante aantasting echter eveneens onder 
‘een significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden’. 
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van de provincies Fryslân, Drenthe, Flevoland, Noord-Brabant, Noord-Holland 
en Limburg worden de saldobenadering en het ‘nee, tenzij’-regime van elkaar 
onderscheiden. De betreffende redacties komen echter overeen met het bepaalde 
in artikel 2.10.4, lid 1 Barro, aangezien zowel een beroep kan worden gedaan 
op de saldobenadering (in het geval van een combinatie van activiteiten), als op 
het ‘nee, tenzij’­regime (in het geval van één activiteit). In de Omgevingsveror-
dening Overijssel wordt het ‘nee, tenzij’-regime daarentegen zowel op relatief 
grootschalige ontwikkelingen als op een combinatie van ingrepen van toepassing 
verklaard. Hoewel de term ‘per saldo’ in de Omgevingsverordening Overijssel 
niet voorkomt, lijkt echter niet uitgesloten dat er in het geval van een ‘combinatie 
van ingrepen’ toch ruimte is voor een saldobenadering, zodat niet wordt toegeko-
men aan het ‘nee, tenzij’-regime (zie hierover nader onder 3.4.3.3).80 In de Omge-
vingsverordening Gelderland wordt daarentegen een onderscheid gemaakt tussen 
de uitbreiding van bestaande functies enerzijds en nieuwe functies anderzijds. Op 
de saldobenadering kan enkel een beroep worden gedaan in het geval van een 
uitbreiding van bestaande functies. Op nieuwe functies is het ‘nee, tenzij’-regime 
van toepassing.81 
De Verordening ruimte 2014 van de provincie Zuid-Holland bevat daarentegen 
helemaal geen bepaling met betrekking tot de saldobenadering. Ingevolge artikel 
3.2, lid 2 juncto artikel 2.3.4 Verordening ruimte 2014 kunnen Gedeputeerde Sta-
ten van Zuid­Holland enkel ontheffing verlenen voor een ontwikkeling binnen de 
EHS, die een significant gevolg heeft voor de wezenlijke kenmerken en waarden, 
indien er geen reële alternatieven zijn en de negatieve effecten worden gemitigeerd 
en/of gecompenseerd.82 Wat opvalt is dat hieruit niet volgt dat er sprake moet zijn 
van ‘een groot openbaar belang’. In de toelichting bij artikel 3.2, lid 2 wordt ech-
ter opgemerkt dat de provincie zeer terughoudend omgaat met het verlenen van 
ontheffingen voor ontwikkelingen binnen de EHS en dat hierbij in het algemeen 
sprake zal moeten zijn van een groot openbaar belang.83 
Aantekening verdient nog dat de provincies Fryslân, Drenthe, Noord-Brabant, 
Overijssel en Limburg in hun verordeningsbepalingen nadere, op de Spelregels 
EHS gebaseerde eisen hebben opgenomen met betrekking tot toepassing van de 
saldobenadering. In deze provincies dient dan ook in ieder geval rekening te wor-
den gehouden met de uit de Spelregels EHS voortvloeiende, in paragraaf 3.3.2 
besproken eisen. Volledigheidshalve zij er echter op gewezen dat in deze verorde-
ningen niet de eis is opgenomen, dat in het kader van de saldobenadering een kwa-
liteitsslag moet worden bereikt, waarvoor reguliere compensatie niet voldoende is.
80 Zie over de Omgevingsverordening Overijssel nader paragraaf 3.4.3.1.
81 Zie over de Omgevingsverordening Gelderland nader paragraaf 3.4.3.2.  
82 Betwijfeld kan worden of deze ontheffingsbevoegdheid in lijn is met artikel 4.1a 
Wro. Zie over de (on)mogelijkheden met betrekking tot de opname van onthef-
fingsbevoegdheden in provinciale ruimtelijke verordeningen nader: Korsse 2014, 
p. 129-147.
83 Zie: http://www.ruimtelijkeplannenzuidholland.nl/VRM. 
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3.4.2.2 ‘Nee, tenzij’-regime
Activiteiten die per saldo wél tot een significante aantasting van de EHS leiden, 
kunnen ingevolge artikel 2.10.4, lid 1 Barro slechts worden toegestaan, indien: 
a. er sprake is van een groot openbaar belang,
b. er geen reële alternatieven zijn, en
c. de negatieve effecten op de wezenlijke kenmerken en waarden, oppervlakte en 
samenhang worden beperkt en de overblijvende effecten gelijkwaardig worden 
gecompenseerd. 
In paragraaf 3.3.1 is uiteengezet aan welke trits eisen mitigerende en compen-
serende maatregelen ingevolge de Nota Ruimte en de Spelregels EHS moeten 
voldoen. Deze eisen zijn echter niet in de bepalingen van het Barro verankerd. 
Integendeel, uit de nota van toelichting bij het Barro lijkt te volgen dat de crux 
van deze eisen thans niet meer van toepassing is. Zo hoeft compensatie niet meer 
in de nabijheid van een ingreep plaats te vinden, maar mag de compensatie op 
willekeurig welke locatie worden gerealiseerd. Hetzelfde geldt voor de wijze van 
compensatie. Niet is vereist dat de compensatie in hetzelfde natuurtype wordt uit-
gevoerd. Waar het om gaat is dat de positieve ecologische effecten van realisatie 
van de compensatieopgave op de EHS (in natuurkwaliteit, oppervlakte of ruim-
telijke samenhang) gelijkwaardig zijn aan de negatieve effecten van de ingreep 
in de EHS, aldus de nota van toelichting.84 Bovendien lijkt met 1:1 compensatie 
te kunnen worden volstaan, aangezien artikel 2.10.4, lid 1 Barro niet voorziet in 
een regeling met betrekking tot compensatie van het verlies aan natuurkwaliteit 
dat optreedt gedurende de ontwikkelingsperiode van een compensatiegebied (zie 
paragraaf 3.3.1.3). 
Verder valt op dat uit artikel 2.10.4, lid 1 Barro niet volgt dat onder omstan-
digheden voor financiële in plaats van fysieke compensatie kan worden gekozen. 
Uit de nota van toelichting volgt evenwel dat van deze uitzondering nog steeds 
gebruik kan worden gemaakt. De nota van toelichting bepaalt namelijk: ‘indien 
zowel fysieke compensatie als compensatie door kwalitatief gelijkwaardige waar-
den redelijkerwijs onmogelijk is, kan er gekozen worden om financiële compensa-
tie te bieden’.85 De vraag rijst waarom het kabinet er van af heeft gezien een zin 
van deze strekking aan artikel 2.10.4 toe te voegen. De zinsnede ‘gelijkwaardig 
worden gecompenseerd’ sluit naar mijn gevoel namelijk niet bij voorbaat uit dat er 
financieel kan worden gecompenseerd. Teneinde te voorkomen dat in de praktijk 
al te lichtvaardig voor financiële in plaats van fysieke compensatie wordt gekozen, 
zou het beter zijn om in artikel 2.10.4 te expliciteren dat slechts in het uiterste 
geval financieel kan worden gecompenseerd.86 Louter een passage in de nota van 
84 Stb. 2012, 388, p. 28.
85 Stb. 2012, 388, p. 44.
86 Zie in dit verband ook Backes & De Gier 1999, p. 83: ‘(…) Om te vermijden dat 
financiële compensatie in de praktijk zich ontwikkelt tot een afkoopregeling voor in-
grepen in ecologisch bijzonder belangrijke gebieden die niet strikt noodzakelijk of 
om andere redenen eigenlijk niet verantwoord zijn, mag financiële compensatie pas 
aan de orde zijn als compensatie in natura volstrekt onmogelijk is. De mogelijkheid 
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toelichting heeft immers niet tot gevolg dat het uitgangspunt van fysieke compen-
satie dwingend doorwerkt naar bestemmingsplannen. 
Tot slot valt op dat op grond van artikel 2.10.4, lid 1 Barro niet iedere aantas-
ting of vermindering van de kwaliteit en/of kwantiteit van de EHS verboden is, 
maar slechts een per saldo significante aantasting/vermindering. Kortom: indien 
gebruik wordt gemaakt van de saldobenadering, is een beperkte verslechtering 
toegestaan, zolang er maar geen sprake is van een significante verslechtering. In-
dien daarentegen gebruik wordt gemaakt van het ‘nee, tenzij’-regime, moeten de 
negatieve effecten worden gemitigeerd en de overblijvende effecten gelijkwaar-
dig worden gecompenseerd. Kortom: indien gebruik wordt gemaakt van het ‘nee, 
tenzij’-regime moet de schade volledig worden voorkomen/weggenomen. Met de 
uitzondering op de regel lijkt - opmerkelijk genoeg - het behoud van de EHS dus 
beter te zijn verzekerd, dan met de hoofdregel zelf. Gelet hierop gaat mijn voor-
keur uit naar de ruimtelijke verordeningen waarin toepassing van de saldobenade-
ring is beperkt tot de uitbreiding van bestaande functies (Omgevingsverordening 
Gelderland) dan wel waarin de saldobenadering helemaal niet voorkomt (Verorde-
ning ruimte 2014 van de provincie Zuid-Holland) (zie onder 3.4.2.1). 
A) Doorwerking ‘nee, tenzij’-regime in provinciale ruimtelijke verordening
Evenals de saldobenadering hebben de provincies het ‘nee, tenzij’-regime op uit-
eenlopende wijze in hun provinciale ruimtelijke verordeningen geïmplementeerd. 
Wat opvalt is dat het merendeel van de provincies (Fryslân, Drenthe, Utrecht, 
Zuid-Holland, Zeeland, Overijssel en Gelderland) in hun verordening de ‘oude 
voorkeursvolgorde’ met betrekking tot compensatie heeft verankerd (‘primair 
compensatie in de nabijheid van de ingreep, secundair compensatie door realisatie 
van gelijkwaardige waarden dan wel op afstand van de ingreep, tertiair financiële 
in plaats van fysieke compensatie’), terwijl uit de nota van toelichting bij het Barro 
volgt dat het Rijk de teugels heeft laten vieren (zie hiervoor). Deze koerswijziging 
is wél overgenomen in de Brabantse verordening, op grond waarvan naar keuze 
fysiek dan wel financieel kan worden gecompenseerd (artikel 5.6, lid 1 Verorde-
ning Ruimte Noord-Brabant 2014). Verder volgt uit de Limburgse verordening 
dat financiële compensatie de voorkeur heeft boven fysieke compensatie (artikel 
2.6.3 Omgevingsverordening Limburg). Uit de bij deze verordening behorende 
toelichting kan worden opgemaakt dat de reden hiervoor is dat de provincie in de 
Goudgroene natuurzone (‘de Limburgse EHS’) reeds natuur heeft gerealiseerd, 
waar initiatiefnemers onder betaling een beroep op kunnen doen ter compensatie 
van de significante gevolgen van hun activiteit.87 
Verder wordt - met uitzondering van de verordening van de provincie Flevo-
land ­ in alle provinciale ruimtelijke verordeningen geëxpliciteerd dat van belang 
tot (respectievelijk noodzaak van) financiële compensatie mag geen belang vormen 
dat meeweegt in de afweging omtrent het al dan niet toelaten van de handeling die 
schade toebrengt aan de desbetreffende natuurwaarden. Dat moet onmiskenbaar 
in de tekst van en toelichting op de wettelijke compensatieregeling tot uitdrukking 
komen’. 
87 Zie: http://www.polviewer.nl/NL.IMRO.9931.VOOmgeving2014­VG01.
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is dat de daadwerkelijke uitvoering van de voorziene compenserende maatregelen 
is geborgd.88 In veel verordeningen wordt hiertoe bepaald dat de toelichting bij 
het betreffende bestemmingsplan een verantwoording dient te bevatten omtrent 
de aard en omvang van de mitigerende en/of compenserende maatregelen, de be-
grenzing van het compensatiegebied en de wijze waarop de compensatie duur-
zaam is verzekerd. Een bepaling op grond waarvan extra compensatie is vereist 
met betrekking tot tijdelijk kwaliteitsverlies, is daarentegen een rariteit. Enkel de 
Brabantse en Gelderse (ambtenaren en) Provinciale Staten blijken hier een voor-
stander van te zijn, aangezien alleen deze verordeningen een dergelijke bepaling 
bevatten.
3.4.3 Provinciale ruimtelijke verordeningen nader beschouwd
Om een beter begrip te krijgen van de inhoud van provinciale regels met betrek-
king tot de bescherming van de EHS, ga ik in deze paragraaf nader in op de be-
langrijkste artikelen ter zake in de Omgevingsverordening Overijssel respectie-
velijk Omgevingsverordening Gelderland.89 Allereerst bespreek ik de inhoud op 
hoofdlijnen, waarna ik in paragraaf 3.4.3.3 een korte balans opmaak en analyseer 
wat de positieve en minder positieve aspecten van deze regels zijn.
3.4.3.1 Omgevingsverordening Overijssel
Het ‘nee, tenzij’-regime is verankerd in artikel 2.7.3 en volgende van de Omge-
vingsverordening Overijssel. De hoofdregel dat een bestemmingsplan respectie-
velijk een omgevingsvergunning ex artikel 2.12, lid 1, aanhef en onder a, onder 3 
Wabo geen activiteiten mogelijk mag maken, die leiden tot een significante aan-
tasting van de wezenlijke kenmerken en waarden van de als EHS aangeduide ge-
bieden, of tot een significante vermindering van de oppervlakte van die gebieden, 
of van de samenhang tussen die gebieden, volgt uit artikel 2.7.3, lid 4 juncto lid 7 
Omgevingsverordening Overijssel. 
Van deze hoofdregel kan op grond van artikel 2.7.4, lid 1 worden afgeweken 
ten behoeve van relatief grootschalige ontwikkelingen of een combinatie van in-
grepen, mits is aangetoond en verzekerd dat:
a. er sprake is van redenen van groot openbaar belang,
b. er geen reële alternatieven zijn, 
88 In de Verordening voor de fysieke leefomgeving Flevoland 2012 is niet geëxpli-
citeerd dat van belang is dat de daadwerkelijke uitvoering van de compensatie is 
geborgd. Uit deze verordening volgt echter wel dat een ruimtelijk plan of besluit 
ten behoeve waarvan de begrenzing van de EHS wordt gewijzigd (ten behoeve 
waarvan aan het ‘nee, tenzij’-regime moet worden voldaan) vergezeld moet gaan 
van een toelichting of onderbouwing waarin wordt aangetoond dat de uitvoering en 
langdurige instandhouding van de versterking of vergroting van de EHS is gewaar-
borgd (artikel 10.6, lid 2, aanhef en onder a). 
89 Voor deze twee verordeningen is gekozen, omdat in het kader van het praktijkon-
derzoek (zie hoofdstuk 8) Overijsselse en Gelderse projecten zijn geanalyseerd. 
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c. voor zover de negatieve effecten ten gevolge van de beoogde activiteit niet 
kunnen worden voorkomen, deze zo beperkt mogelijk worden gehouden, en
d. overblijvende optredende schade of negatieve effecten op een toereikende, 
maar tenminste op een gelijkwaardige wijze worden gecompenseerd. Het be-
sluit hiertoe dient tegelijk met het besluit tot wijziging van de bestemming 
of de regels ter zake van het gebruik van de grond te worden genomen, aldus 
artikel 2.7.4, lid 1 Omgevingsverordening Overijssel. 
In het geval van relatief kleinschalige ontwikkelingen kan eveneens van voor-
noemde hoofdregel worden afgeweken, mits is aangetoond en verzekerd dat deze 
afwijking:
a. de wezenlijke kenmerken en waarden slechts in beperkte mate aantast,
b. per saldo gepaard gaat met een versterking van de wezenlijke kenmerken en 
waarden van de EHS, of een vergroting van de oppervlakte van de EHS,
c. plaatsvindt na een zorgvuldige afweging van alternatieve locaties (artikel 
2.7.4, lid 3 Omgevingsverordening Overijssel). 
Artikel 2.7.5 bevat nadere eisen met betrekking tot de onderbouwing van de te re-
aliseren mitigerende en/of compenserende maatregelen respectievelijk saldering. 
Hiertoe dient een compensatieplan te worden opgesteld, waaruit moet blijken dat 
de nadelige effecten van een activiteit of combinatie van activiteiten zoveel moge-
lijk worden beperkt en - voor zover deze niet kunnen worden beperkt - voldoende 
worden gecompenseerd. Dat wil zeggen dat er geen nettoverlies van areaal, kwa-
liteit en samenhang van de wezenlijke kenmerken en waarden plaatsvindt (in het 
geval van mitigatie/compensatie), respectievelijk dat er per saldo een versterking 
van de wezenlijke kenmerken en waarden of vergroting van het areaal van de EHS 
plaatsvindt (in het geval van saldering), aldus artikel 2.7.5, lid 1, aanhef en onder 
a Omgevingsverordening Overijssel. Verder dient uit het compensatieplan onder 
meer te volgen op welke wijze wordt gecompenseerd (fysiek dan wel financieel), 
op welke locatie en binnen welk tijdsbestek wordt gecompenseerd (in het geval 
van fysieke compensatie), hoe wordt geborgd dat er daadwerkelijk wordt gecom-
penseerd en op welke wijze monitoring en rapportage van/over de tenuitvoerleg-
ging van het compensatieplan plaatsvindt (artikel 2.7.5, lid 1).
In het geval van een combinatie van activiteiten dient het compensatieplan ­ 
aanvullend op bovenstaande eisen - in ieder geval te bevatten: a) een ruimtelijke 
visie, waarin de betreffende plannen, projecten of handelingen in hun onderlinge 
samenhang worden gepresenteerd en waaruit blijkt dat het oppervlak natuur bin-
nen de EHS minimaal gelijk blijft, alsmede b) waarborgen dat de betreffende plan-
nen, projecten of handelingen conform voornoemde visie in onderlinge samen-
hang worden gerealiseerd (artikel 2.7.5, lid 2 Omgevingsverordening Overijssel). 
Tot slot volgt uit het derde lid van artikel 2.7.5 dat het compensatieplan specifieke 
waarborgen moet bevatten, indien de realisatie van de compensatie/saldering voor 
rekening van een natuurlijk- of rechtspersoon komt, niet zijnde een publiekrech-
telijke rechtspersoon. In dat geval moet het compensatieplan waarborgen bevatten 
met betrekking tot de financiële uitvoerbaarheid van de voorziene compensatie/
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saldering evenals een effectieve boeteclausule, voor het geval dat de voorziene 
compensatie/saldering niet tijdig of niet volledig wordt gerealiseerd. 
3.4.3.2 Omgevingsverordening Gelderland
In de Gelderse Omgevingsverordening is het ‘nee, tenzij’­regime verankerd in 
artikel 2.7.1.1 en volgende. Om te beginnen bepaalt artikel 2.7.1.1, lid 1 dat in een 
bestemmingsplan90, dat betrekking heeft op gronden gelegen binnen het Gelders 
Natuurnetwerk (GNN: ‘de Gelderse EHS’), geen nieuwe functies mogelijk mogen 
worden gemaakt, tenzij:
a. geen reële alternatieven aanwezig zijn;
b. sprake is van redenen van groot openbaar belang;
c. de negatieve effecten op de kernkwaliteiten van het gebied, de oppervlakte en 
de samenhang zoveel mogelijk worden beperkt; en 
d. de overblijvende negatieve effecten op de kernkwaliteiten van het gebied, de 
oppervlakte en de samenhang gelijkwaardig worden gecompenseerd. 
Het GNN bestaat enerzijds uit alle bos- en natuurbestemmingen binnen de voorma-
lige Gelderse EHS, anderzijds uit een 7300 hectare groot zoekgebied ten behoeve 
van de realisatie van 5300 hectare nieuwe natuur. Reeds gerealiseerde (delen van) 
verbindingszones maken eveneens deel uit van het GNN. Om de samenhang van 
het GNN te versterken worden daarnaast nieuwe verbindingszones aangelegd in 
de zogenoemde Groene Ontwikkelingszone (GO).91 Compensatie moet ingevolge 
artikel 2.7.1.1, lid 3 Omgevingsverordening Gelderland:
a. worden gerealiseerd op gronden die nog geen natuurbestemming hebben in of 
grenzend aan de GO of grenzend aan het GNN dan wel in voornoemd zoekge-
bied van 7300 hectare;
b. voor zover mogelijk worden gerealiseerd aan of nabij het aangetaste gebied, 
met dien verstande dat een duurzame situatie ontstaat;
c. planologisch worden verankerd in hetzelfde dan wel in een ander gelijktijdig 
vast te stellen bestemmingsplan; 
d. plaatsvinden in een compensatiepoule, indien combinatie van de ingreep en de 
compensatie in hetzelfde of een gelijktijdig vast te stellen bestemmingsplan 
niet mogelijk is92; 
90 Ingevolge artikel 1.1.1, aanhef en lid 1 Omgevingsverordening Gelderland wordt 
onder ‘bestemmingsplan’ mede verstaan een omgevingsvergunning ex artikel 2.12, 
eerste lid, aanhef en onder a, onder 3 Wabo. 
91 De GO bestaat uit alle gebieden met een andere bestemming dan natuur binnen de 
voormalige Gelderse EHS. Zie: Provincie Gelderland 2014a, p. 24 en 27. De GO 
blijft hierna verder buiten beschouwing, aangezien enkel het GNN de status van 
EHS heeft.    
92 Om het verlenen van toestemming voor een project zo min mogelijk te vertragen en 
een tijdige uitvoering van een compensatieverplichting te verzekeren, is de provin-
cie Gelderland voornemens enkele compensatiepoules in te richten. Zie: Provincie 
Gelderland 2014b, p. 98­99. De provincie zorgt voor voorfinanciering van de aan-
koop, inrichting en het overgangsbeheer en houdt per poule een aparte administratie 
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e. plaatsvinden op afstand van het gebied, indien fysieke compensatie aanslui-
tend aan of nabij het aangetaste gebied en compensatie van gelijkwaardige 
natuur in een compensatiepoule niet mogelijk is. 
Uit de toelichting bij de verordening volgt verder dat de door compensatie ge-
realiseerde natuurelementen moeten worden toegevoegd aan het GNN.93 Hiertoe 
hebben Provinciale Staten de bevoegdheid tot wijziging van de begrenzing van het 
GNN en de GO aan Gedeputeerde Staten gedelegeerd (artikel 2.7.3.1, aanhef en 
onder b Omgevingsverordening Gelderland). 
In artikel 2.7.1, lid 4 Omgevingsverordening Gelderland is de in de Spelregels 
EHS opgenomen regeling met betrekking tot compensatie van tijdelijk kwaliteits-
verlies (zie paragraaf 3.3.1.3) één op één overgenomen.94 Daarnaast bepaalt artikel 
2.7.1.1, lid 5 - in lijn met de Spelregels EHS (zie paragraaf 3.3.1.2) - dat, indien 
fysieke compensatie aantoonbaar niet of niet volledig mogelijk is, een financiële 
compensatie wordt bepaald aan de hand van:
a. de kosten van de aanschaf en de verwerving van vervangende grond op de-
zelfde plaats;
b. de kosten van de basisinrichting; en
c. de kosten van het ontwikkelingsbeheer gedurende de ontwikkelingstijd. 
Evenals de Overijsselse, bevat de Gelderse Omgevingsverordening een bepaling 
op grond waarvan een compensatieplan moet worden vastgesteld, indien is voor-
zien in mitigatie en/of compensatie.95 Hierin moet in ieder geval op voornoemde, 
uit het eerste en het derde lid van artikel 2.7.1.1 voortvloeiende, voorwaarden wor-
den ingegaan, alsmede op a) de wijze waarop wordt verzekerd dat de mitigatie en 
de compensatie daadwerkelijk worden uitgevoerd en b) de wijzen van monitoring 
en rapportage van de tenuitvoerlegging van de mitigatie en de compensatie (artikel 
2.7.1.3, leden 1 en 2 Omgevingsverordening Gelderland). Met betrekking tot het 
verzekerd zijn van de uitvoering van het bepaalde in een compensatieplan, wordt 
in het vijfde lid van artikel 2.7.1.3 opgemerkt dat hiertoe een voorwaardelijke ver-
plichting in het betreffende bestemmingsplan moet worden opgenomen, dan wel 
een privaatrechtelijke overeenkomst wordt gesloten voordat het bestemmingsplan 
wordt vastgesteld. Verder volgt uit artikel 2.7.1.3, lid 3 dat de uitvoering van het 
compensatieplan binnen vijf jaar na de besluitvorming over de betreffende ingreep 
moet worden afgerond, tenzij sprake is van bedreigde soorten of leefgebied. In dat 
bij van de gemaakte kosten. Initiatiefnemers kunnen kun gekapitaliseerde verplich-
ting voldoen door het storten van een bedrag in het compensatiefonds naar rato 
van de omvang van hun compensatieverplichting (oppervlakte, inrichtingskosten 
en overgangsbeheer). Zie: Provincie Gelderland 2014a, p. 27. Navraag bij de pro-
vincie Gelderland leert dat er thans nog geen compensatiepoules zijn gerealiseerd, 
zodat deze hierna verder buiten beschouwing blijven. 
93 Zie: Provincie Gelderland 2014a, p. 24.
94 Vgl. artikel 5.6, lid 2 Verordening Ruimte Noord-Brabant 2014. 
95 In tegenstelling tot de Overijsselse Omgevingsverordening, hoeft in het geval dat 
een beroep wordt gedaan op de saldobenadering, géén compensatieplan te worden 
opgesteld. 
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geval dienen de mitigatie en de compensatie direct te worden gerealiseerd, aldus 
artikel 2.7.1.3, lid 3 Omgevingsverordening Gelderland. 
Zo uitgebreid als de Gelderse regeling is met betrekking tot mitigatie en 
compensatie, zo summier is zij met betrekking tot de saldobenadering. In artikel 
2.7.1.2 Omgevingsverordening Gelderland wordt namelijk volstaan met: ‘In een 
bestemmingsplan dat betrekking heeft op gronden gelegen binnen het GNN kan 
uitbreiding van bestaande functies mogelijk worden gemaakt indien in de toelich-
ting bij het plan wordt aangetoond dat de kernkwaliteiten van het gebied, in hun 
onderlinge samenhang bezien, per saldo worden versterkt en deze versterking pla-
nologisch is verankerd in hetzelfde dan wel een ander, gelijktijdig vast te stellen 
bestemmingsplan’.
3.4.3.3 De positieve en negatieve punten van de Omgevingsverordeningen 
Overijssel en Gelderland
Onder 3.4.2.1 stipte ik aan dat uit de Omgevingsverordening Overijssel (artikel 
2.7.4, lid 1) volgt dat het ‘nee, tenzij’-regime zowel van toepassing is op ‘losse’ 
relatief grootschalige ontwikkelingen, als op een combinatie van ingrepen. Dit 
lijkt op het eerste gezicht verder te gaan dan hetgeen gebruikelijk is in het geval 
dat voor een combinatie van ingrepen een beroep op de saldobenadering wordt 
gedaan, maar dat hoeft niet per definitie het geval te zijn. Het bepaalde in artikel 
2.7.4, lid 1 is namelijk een uitzondering op de uit artikel 2.7.3, lid 4 volgende 
hoofdregel, op grond waarvan geen activiteiten mogelijk mogen worden gemaakt, 
die leiden tot een significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waar-
den, of tot een significante vermindering van de oppervlakte van die gebieden, of 
van de samenhang tussen die gebieden. Hierbij valt op dat noch in artikel 2.7.3, 
lid 4, noch in artikel 2.7.4, lid 1 - in tegenstelling tot artikel 2.10.4, lid 1 Barro - de 
term ‘per saldo’ voorkomt. De redactie van artikel 2.7.3, lid 4 staat mijns inziens 
echter niet in de weg aan een ‘saldobenadering’96, zodat door middel van saldering 
tot de conclusie kan worden gekomen dat een combinatie van ingrepen niet tot een 
significante aantasting leidt, waardoor toch niet wordt toegekomen aan de ‘ADC­
toets light’ van artikel 2.7.4, lid 1. 
Zodoende kan, evenals op grond van artikel 2.10.4 Barro en het merendeel van 
de provinciale ruimtelijke verordening die hiermee in lijn zijn, eenvoudig onder de 
‘ADC-toets light’ worden uitgekomen door verschillende activiteiten, die in prin-
cipe los van elkaar staan, met elkaar in verband te brengen. In dit opzicht scoort 
de Omgevingsverordening Gelderland beter, aangezien hierin de saldobenadering 
enkel van toepassing wordt verklaard op de uitbreiding van bestaande functies 
binnen het GNN. Voor iedere nieuwe functie die binnen het GNN wordt gereali-
seerd, moet hoe dan ook de ‘ADC-toets light’ worden doorlopen.97 Als gezegd is 
96 De Toelichting bij de Omgevingsverordening Overijssel biedt hier helaas geen dui-
delijkheid over. 
97 Uit de Toelichting bij de Omgevingsverordening volgt dat hiervoor is gekozen, 
omdat een nieuwvestiging altijd gepaard gaat met oppervlakteverlies, hetgeen altijd 
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de Gelderse regeling met betrekking tot de saldobenadering echter zeer summier.98 
In dit verband wringt met name dat het bepaalde in artikel 2.7.1.3 (compensatie-
plan) niet van overeenkomstige toepassing is verklaard op de saldobenadering. In 
het bijzonder lid 5 van dit artikel. Hieruit volgt namelijk dat de uitvoering van het 
bepaalde in een compensatieplan moet worden verzekerd door de opname van een 
voorwaardelijke verplichting in het betreffende bestemmingsplan dan wel door 
het sluiten van een privaatrechtelijke overeenkomst alvorens het bestemmingsplan 
wordt vastgesteld. Artikel 2.7.1.2 bepaalt daarentegen enkel dat de ‘per saldo ver-
sterking’ planologisch moet worden verankerd in hetzelfde dan wel in een ander 
gelijktijdig vast te stellen bestemmingsplan. Het louter toekennen van een ‘groe-
ne’ bestemming aan de gronden waar de versterking moet worden gerealiseerd, 
heeft echter niet gevolg dat deze versterking ook daadwerkelijk moet worden ge-
realiseerd. Een initiatiefnemer wordt dan ook enkel tot de realisatie van de ‘per 
saldo versterking’ verplicht, indien in het bestemmingsplan een voorwaardelijke 
verplichting ter zake wordt opgenomen dan wel hiertoe een privaatrechtelijke 
overeenkomst wordt gesloten.99 
Daarentegen is een pluspunt van de Gelderse regeling, dat hieruit expliciet 
volgt dat, indien natuur met een ontwikkeltijd van meer dan 5 jaar wordt aangetast, 
niet met 1:1 compensatie kan worden volstaan (artikel 2.7.1.1, lid 4). Een verge-
lijkbaar voorschrift ontbreekt in de Overijsselse regeling. In de toelichting hierbij 
is echter de volgende passage opgenomen: ‘Voor het bepalen van de benodigde 
compensatie, wordt gebruik gemaakt van compensatiefactoren. Deze werkwijze 
is uitgewerkt in de Spelregels EHS’. Onduidelijk is of met deze passage wordt 
gedoeld op de in paragraaf 3.3.1.3 besproken en in voornoemd artikel verankerde 
toeslagenregeling. Nog afgezien van het feit dat voornoemde passage voor meer-
derlei uitleg vatbaar is, is deze geenszins bindend. De toelichting bij een verorde-
ning is immers niet bindend. In dit verband valt overigens op dat uit de Overijs-
selse regeling niet volgt binnen welke termijn de voorziene compensatie moet 
worden gerealiseerd, terwijl uit de Gelderse regeling volgt dat de uitvoering van 
het compensatieplan uiterlijk binnen vijf jaar na de besluitvorming over de betref-
fende ingreep moet zijn afgerond. Daarbij komt dat er direct moet worden gecom-
penseerd, indien sprake is van bedreigde soorten of leefgebied (artikel 2.7.1.3, 
lid 3). Enkel in de Verordening Ruimte Noord-Brabant 2014 is een vergelijkbaar 
een significant negatief effect op de kernkwaliteiten met zich brengt. Zie: Provincie 
Gelderland 2014a, p. 24-25.
98 Aantekening verdient dat in de Toelichting bij de Omgevingsverordening Gelder-
land aanvullende eisen worden gesteld ten aanzien van de saldobenadering, onder 
andere dat juridisch bindende afspraken zijn gemaakt. Zie: Provincie Gelderland 
2014a, p. 25. Aangezien deze koppeling niet uit de tekst van de verordening volgt 
en een toelichting bij een verordening niet bindend is, kunnen deze eisen vrij ge-
makkelijk terzijde worden geschoven.          
99 Op de vraag of een overeenkomst een geschikt instrument is voor het waarborgen 
van verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering, wordt in 
hoofdstuk 10 nader ingegaan.
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voorschrift opgenomen.100 Mijns inziens zou echter elke provinciale verordening 
een dergelijk voorschrift moeten bevatten (zie onder 3.5.4).
3.5 ECOLOGISCHE HOOFDSTRUCTUUR VERSUS 
NATURA 2000
In het voorgaande is reeds gewezen op een aantal verschillen tussen het EHS­
regime en het Natura 2000-regime, zoals het feit dat het EHS-regime geen externe 
werking kent. In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de belangrijkste ver-
schillen tussen beide regimes.
3.5.1 Wezenlijke kenmerken en waarden
Hiervoor is reeds meerdere malen de term ‘wezenlijke kenmerken en waarden’ 
gevallen. Dit is de pendant van de term ‘instandhoudingsdoelstellingen’, die in 
het kader van het Natura 2000­regime wordt gebruikt. Ingevolge artikel 2.10.1, 
lid 1 Barro moet onder ‘wezenlijke kenmerken en waarden’ worden verstaan: 
‘aanwezige natuurwaarden en, voor gebieden met een bestemming natuur, tevens 
 potentiële natuurwaarden en de daarvoor vereiste bodem- en watercondities, voor 
zover deze natuurwaarden en condities in het licht van de internationale biodiver-
siteitdoelstellingen relevant zijn’. In de nota van toelichting bij het Barro wordt in 
dit verband - terecht - opgemerkt dat de reikwijdte van het EHS-regime breder is 
dan dat van het Natura 2000-regime.101
3.5.2 Groot openbaar belang
Een eerste in het oog springend verschil tussen artikel 6, lid 4 Hrl en artikel 2.10.4, 
lid 1 Barro, is dat niet wordt gesproken over ‘dwingende redenen van groot open-
baar belang’, maar gewoonweg over een ‘groot openbaar belang’. Ingevolge de 
nota van toelichting bij het Barro kan hierbij in ieder geval worden gedacht aan: 
veiligheid, hoofdinfrastructuur, de drinkwatervoorziening, inrichtingen voor de 
opwekking van elektriciteit met behulp van windenergie of de plaatsing van instal-
laties voor de opsporing, winning, opslag of het transport van olie en gas. Korte 
termijn belangen kwalificeren niet als een groot openbaar belang, aldus de nota 
van toelichting.102 Hoewel in de nota van toelichting nog een slag om de arm wordt 
gehouden, doordat wordt opgemerkt dat ‘uiteraard telkens moet worden beoor-
100 Zo volgt uit artikel 5.7, lid 6 Verordening Ruimte Noord-Brabant 2014 dat met de 
uitvoering van een compensatieplan uiterlijk op het moment van voltooiing van 
de aantasting moet worden gestart en op zo kort mogelijke termijn daarna, doch 
uiterlijk binnen vijf jaar, moet worden afgerond. Indien er echter sprake is van een 
omvangrijke en zware compensatieverplichting, mag de uitvoering van het com-
pensatieplan maximaal tien jaar bedragen (artikel 5.7, lid 8). Echter, in het geval 
dat er sprake is van een aantasting van bedreigde soorten of hun leefgebied, moet de 
uitvoering van een compensatieplan zijn afgerond op het moment dat de aantasting 
daadwerkelijk start (artikel 5.7, lid 7). 
101 Stb. 2012, 388, p. 31.
102 Stb. 2012, 388, p. 44.
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deeld in hoeverre sprake is van een groot openbaar belang’, is aannemelijk dat de 
lat lager ligt dan in het geval van een aantasting van de natuurlijke kenmerken van 
een Natura 2000-gebied. 
In dit verband kan worden gewezen op een drietal casus, waarvan ten zeerste 
kan worden betwijfeld of zij als ‘een dwingende reden van groot openbaar be-
lang’ zouden kwalificeren. Ten eerste de uitbreiding van Dierenpark Amersfoort 
met ongeveer 7 hectare. De Voorzieningenrechter van de Rechtbank Utrecht over-
woog hierover: ‘(…) buiten kijf staat dat het dierenpark de grootste dagrecrea-
tieve voorziening is in de provincie Utrecht en derhalve belangrijke recreatieve 
en economische belangen dient. Daarnaast kent het dierenpark een aanzienlijke 
educatieve en zoölogische functie. Dat (…) een kwaliteitsverbetering en uitbrei-
ding van het dierenpark noodzakelijk is om deze functies goed te kunnen blijven 
uitoefenen, acht de voorzieningenrechter niet onaannemelijk’.103 Deze uitbreiding 
is ook aan de orde in een uitspraak van de Afdeling van 27 oktober 2010.104 In deze 
uitspraak wordt niet ingegaan op de vraag of met deze uitbreiding een reden van 
groot openbaar belang is gemoeid, maar staat vooral de vraag centraal of de gebo-
den compensatie voldoet aan de uitgangspunten van het compensatiebeginsel uit 
het Streekplan Utrecht 2005-2015 (hetgeen het geval is).105 Hieruit kan evenwel 
worden opgemaakt dat de Afdeling eveneens van mening is dat met deze uitbrei-
ding een reden van groot openbaar belang is gemoeid. 
Een ander voorbeeld is de in paragraaf 3.3.1.2 besproken uitspraak met be-
trekking tot de verplaatsing van een brandstofverkooppunt met verzorgingsplaats 
naar de polder De Ronde Hoep. De minister van I&M heeft zich op het standpunt 
gesteld dat verplaatsing van het brandstofverkooppunt noodzakelijk is, omdat an-
ders niet wordt voldaan aan het in de Kennisgeving Voorzieningen op verzorgings-
plaatsen langs rijkswegen geformuleerde beleid. Dit beleid houdt in dat ten behoe-
ve van de verkeersveiligheid, het besparen van tijdsverlies, en het voorkomen van 
onnodig gebruik van het onderliggend wegennet met als gevolg een aantasting van 
het woon- en leefmilieu, om de 20 kilometer een brandstofverkooppunt met ver-
zorgingsplaats aanwezig dient te zijn.106 De Afdeling overweegt dat zij geen grond 
ziet voor het oordeel dat de minister aan de keuze om het brandstofverkooppunt 
naar de polder De Ronde Hoep te verplaatsen, en daarbij een verzorgingsplaats 
aan te brengen, een onvoldoende belangenafweging ten grondslag heeft gelegd.107 
Gelet hierop is de Afdeling van oordeel dat de minister redenen van groot open-
baar belang aanwezig heeft kunnen achten voor de realisatie van een brandstof-
verkooppunt met verzorgingsplaats in de van de EHS deel uitmakende polder De 
Ronde Hoep.108 
103 Rb. Utrecht 28 maart 2007, ECLI:NL:RBUTR:2007:BA1804 (Dierenpark Amers-
foort I), r.o. 2.15.     
104 ABRvS 27 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1850 (Dierenpark Amersfoort 
II).
105 ABRvS 27 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1850, r.o. 2.5­2.5.5.
106 ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106, r.o. 2.26.1.
107 ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106, r.o. 2.26.2.
108 ABRvS 4 januari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV0106, r.o. 2.72.3.
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Tot slot kan worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling van 3 december 
2014.109 Het in deze uitspraak ter beoordeling staande bestemmingsplan ‘Oude 
Spoorbaantracé’ voorziet in de aanleg van een gedeelte van een fietspad tussen de 
gemeenten Waalre en Valkenswaard.110 Het college van Gedeputeerde Staten van 
Noord-Brabant heeft bij besluit van 27 augustus 2013 de begrenzing van de EHS 
ten behoeve van de verwezenlijking van het plan zodanig gewijzigd, dat de gron-
den waarop het fietspad is voorzien niet meer in de EHS liggen. In de uitspraak 
wordt opgemerkt: ‘In het besluit van 27 augustus 2013 is onderbouwd dat aan de 
voorwaarden van artikel 4.7 van de Verordening 2012 voor herbegrenzing van 
de EHS is voldaan.111 Zo is onder meer sprake van een groot openbaar belang, 
omdat het fietspad onderdeel uitmaakt van een pakket aan maatregelen dat is afge-
sproken in het Gebiedsakkoord om wezenlijke leefbaarheids- en bereikbaarheids-
problemen op te lossen. Het verbeteren van de luchtkwaliteit ten behoeve van de 
volksgezondheid neemt daarin een prominente plaats in’. Gelet hierop ziet de Af-
deling geen grond voor het oordeel dat het besluit tot wijziging van de begrenzing 
van de EHS in strijd is met artikel 4.7 van de Verordening 2012 of in strijd met het 
verbod van willekeur.112 Kortom: ook de aanleg van een fietspad is een reden van 
groot openbaar belang.
3.5.3 Alternatieve oplossingen
Zoals in paragraaf 2.4.1 is uiteengezet, kunnen financiële belangen in het kader 
van een alternatievenonderzoek ex artikel 6, lid 4 Hrl nimmer de doorslag geven. 
In dit verband valt op dat in de nota van toelichting bij het Barro wordt opgemerkt 
dat een alternatief reëel is, als het uitvoerbaar is én de kosten, bestuurlijke lasten 
en uitvoeringslasten van het alternatief niet buitensporig veel groter zijn dan die 
van het oorspronkelijke plan.113 Kortom: in het kader van een alternatieventoets 
conform het ‘nee, tenzij’-regime kunnen niet-ecologische overwegingen - zoals 
economische - blijkbaar wél de doorslag geven. Mij is echter geen jurisprudentie 
bekend waaruit expliciet volgt dat niet voor een bepaald alternatief hoeft te wor-
den gekozen, omdat dit aanzienlijk kostbaarder is dan het oorspronkelijke plan.
Overigens kan uit de jurisprudentie met betrekking tot de alternatieventoets 
in het kader van het ‘nee, tenzij’-regime wél worden opgemaakt, dat de Afdeling 
vrij gemakkelijk meegaat in het oordeel van het bevoegd gezag dat er geen reële 
alternatieven zijn. Zo volstaat de Afdeling in een uitspraak van 12 februari 2014 
over het bestemmingsplan ‘Noordelijke Rondweg Voorthuizen’ met te overwegen: 
‘Met betrekking tot de reële alternatieven stelt de raad zich op het standpunt dat 
109 ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4387 (Bestemmingsplan Oude 
Spoorbaantracé).
110 ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4387, r.o. 2.
111 Ingevolge artikel 4.7 van de Verordening 2012 kon het college van Gedeputeerde 
Staten de begrenzing van de EHS wijzigen indien uit het verzoek van de gemeente 
om herbegrenzing bleek dat: a. er sprake is van een groot openbaar belang; (…). 
Zie: ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4387, r.o. 5.1.
112 ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4387, r.o. 5.3.
113 Stb. 2012, 388, p. 44.
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vanwege de provinciale keuze om een Westelijke Rondweg Voorthuizen aan te leg-
gen er geen reële alternatieven zijn om het oost-westverkeer via een andere weg 
om te leiden langs de kern van Voorthuizen. [appellant sub 1] heeft niet aanneme-
lijk gemaakt dat dit standpunt van de raad onjuist is’.114 
Een vergelijkbare uitspraak dateert van 19 november 2014.115 Het in deze uit-
spraak aan de orde zijnde bestemmingsplan voorziet hoofdzakelijk in de bouw van 
380 woningen en een school in Udenhout, waarmee invulling wordt gegeven aan 
de uitdrukkelijke wens van de Udenhoutse bevolking om in het dorp voor de eigen 
behoefte te mogen bouwen.116 Volgens de Afdeling hebben appellanten niet aan-
nemelijk gemaakt dat - anders dan waarvan de raad is uitgegaan - binnen het stede-
lijk gebied in Udenhout gelijkwaardige mogelijkheden bestaan om te voorzien in 
de behoefte aan 380 woningen in een dorps woonmilieu. Zij hebben evenmin aan-
nemelijk gemaakt dat deze woningen kunnen worden gerealiseerd op een locatie 
die is gelegen buiten zowel het stedelijk gebied als de EHS. Volgens de Afdeling 
bestaat er dan ook geen aanleiding voor het oordeel dat Gedeputeerde Staten van 
Noord-Brabant zich niet in redelijkheid op het standpunt hebben kunnen stellen 
dat voor deze ontwikkeling geen alternatieve locaties voorhanden zijn buiten de 
EHS.117 Deze soepele benaderingen van de Afdeling staan haaks op haar kritische 
houding ten aanzien van de in het kader van de aanleg van de Westerschelde Con-
tainer Terminal alsmede de realisatie van windturbines in de Eemshaven verrichte 
alternatievenonderzoeken ex artikel 6, lid 4 Hrl.118
3.5.4 Compensatie en mitigatie
Een ander verschil tussen het Natura 2000-regime en het ‘nee, tenzij’-regime is 
dat een aantasting van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied hoe 
dan ook fysiek moet worden gecompenseerd, terwijl in het geval van een aantas-
ting van de EHS er onder omstandigheden financieel kan worden gecompenseerd. 
Echter, anders dan in het kader van Natura 2000-compensatie, waarbij de compen-
satie naar keuze binnen of buiten het betreffende Natura 2000-gebied kan worden 
gerealiseerd, dient compensatie in het kader van de EHS in principe buiten de EHS 
plaats te vinden. In de nota van toelichting bij het Barro wordt evenwel opgemerkt 
dat compensatie binnen de EHS mogelijk is, indien de betreffende compensatie 
bijvoorbeeld kan leiden tot een versnelling van de realisatie van de EHS. Voor-
waarde hierbij is wel dat er dan tegelijkertijd door middel van een herbegrenzing 
voor wordt gezorgd dat de omvang van de EHS niet afneemt.119 
Overigens is opmerkelijk dat noch in het Barro noch in de nota van toelich-
ting hierbij expliciet wordt ingegaan op het tijdstip waarop het met de compen-
114 ABRvS 12 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:462 (Bestemmingsplan Noordelijke 
Rondweg Voorthuizen), r.o. 6.3. 
115 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4210 (Bestemmingsplan Den Bo-
gerd). 
116 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4210, r.o. 2 en 3.2.
117 ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4210, r.o. 3.4 en 5.5.
118 Zie hierover paragraaf 2.4.1.1. 
119 Stb. 2012, 388, p. 28.
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satie beoogde resultaat een feit moet zijn. Uit artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 volgt 
daarentegen expliciet dat in het kader van Natura 2000-compensatie, het met de 
compenserende maatregelen beoogde resultaat in beginsel moet zijn bereikt op het 
tijdstip waarop de significante gevolgen van het betreffende project zich voordoen. 
Het is met het oog op het doel van het behouden/versterken van bestaande natuur-
waarden niet meer dan reëel om te verlangen dat er zo min mogelijk tijd zit tussen 
een aantasting van natuurwaarden en de compensatie daarvan. Het is dan ook een 
groot gemis dat het Barro niet een met artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 vergelijkbaar 
voorschrift bevat.120 Gelet hierop verdient het aanbeveling een bepaling ter zake 
toe te voegen aan Titel 2.10 Barro. Artikel 2.7.1.3, lid 3 Omgevingsverordening 
Gelderland, dat bepaalt dat de uitvoering van een compensatieplan uiterlijk binnen 
vijf jaar na de besluitvorming over de betreffende ingreep moet zijn afgerond, dan 
wel dat er - indien er sprake is van bedreigde soorten of leefgebied - direct moet 
worden gecompenseerd, zou hier mijns inziens prima model voor kunnen staan. 
In het voorgaande is slechts beperkt stil gestaan bij mitigatie. Dat heeft te ma-
ken met het feit dat in de jurisprudentie met betrekking tot de EHS slechts zelden 
expliciet wordt ingegaan op mitigerende maatregelen. In de meeste uitspraken 
gaat het juist over compensatie. Dat is op zich opmerkelijk, aangezien het in de 
jurisprudentie ten aanzien van Natura 2000 juist vaker gaat over mitigatie dan over 
compensatie. Aannemelijk is echter dat de soepelere benadering van de Afdeling 
met betrekking tot de ‘ADC-toets light’ ten opzichte van de ‘ADC-toets ex arti-
kel 6, lid 4 Hrl’, de verklaring hiervoor is. Immers, indien aannemelijk is dat de 
‘ADC-toets light’ met goed gevolg kan worden doorstaan, heeft een initiatiefne-
mer er minder belang bij dat de schade wordt gemitigeerd dan wel dat een maat-
regel als mitigatie in plaats van als compensatie wordt gekwalificeerd, aangezien 
hoe dan ook met de positieve gevolgen van de betreffende maatregel rekening mag 
worden gehouden en de betreffende activiteit doorgang zal kunnen vinden. 
3.5.5 Saldobenadering
In paragraaf 2.5.3.5 is de recente jurisprudentie van de Afdeling met betrekking 
tot mitigatie en compensatie in het kader van Natura 2000 besproken, waaruit 
volgt dat enkel in het geval dat een plan of project negatieve gevolgen heeft voor 
een leefgebied, rekening mag worden gehouden met de positieve gevolgen die 
zich op een andere locatie binnen het betreffende Natura 2000-gebied voordoen. 
Indien een plan of project negatieve gevolgen heeft voor een habitattype, mag en-
kel rekening worden gehouden met de positieve gevolgen die betrekking hebben 
op dezelfde locatie als waar de negatieve gevolgen zich voordoen. In het kader 
van het Natura 2000-regime is er dan ook slechts beperkt ruimte voor saldering 
op gebiedsniveau. Uit het voorgaande volgt dat de regering in het kader van het 
EHS-regime haar pijlen juist richt op een bredere toepassing van de saldobena-
dering. Aangezien echter lang niet alle provincies artikel 2.10.4, lid 1 Barro één 
op één hebben overgenomen in hun provinciale ruimtelijke verordeningen, moet 
120 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in de Wnb geen met artikel 19h, lid 4 Nbw 
1998 overeenkomende bepaling is opgenomen, zie hierover: paragraaf 2.4.4.1.  
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worden afgewacht of de saldobenadering inderdaad vaker zal worden toegepast 
dan tot nu toe het geval is geweest. Daarbij komt dat de provincies Gelderland en 
Zuid-Holland slechts een beperkt, respectievelijk helemaal geen gebruik van de 
saldobenadering toestaan. Hetgeen moet worden toegejuicht. Immers, zoals onder 
2.5.1.1 is uiteengezet, is natuur niet maakbaar en moet altijd worden afgewacht 
of de beoogde natuurwaarden daadwerkelijk worden behaald. De toets of er geen 
reële alternatieven zijn voor een activiteit en of hiermee een reden van groot open-
baar belang is gemoeid, vervult in dit verband - mits deze serieus wordt toegepast 
- een belangrijke rol als bezinningsmoment. Aangezien deze toets niet aan de orde 
is bij toepassing van de saldobenadering, verdient een beperkte toepassing van de 
saldobenadering mijns inziens de voorkeur. 
3.5.6 Herbegrenzen EHS
Behalve dat voor ontwikkelingen met (significante) gevolgen voor de wezenlijke 
kenmerken en waarden van de EHS een beroep kan worden gedaan op het ‘nee, 
tenzij’-regime dan wel de saldobenadering, kan in sommige gevallen eveneens 
een beroep worden gedaan op het instrument ‘Herbegrenzen EHS om andere dan 
ecologische redenen’.121 Een vergelijkbaar instrument kent het Natura 2000-re-
gime niet. 
Voornoemd instrument is verankerd in artikel 2.10.5, aanhef en onder b Barro, 
op grond waarvan de begrenzing van de EHS bij provinciale ruimtelijke verorde-
ning kan worden gewijzigd ten behoeve van een kleinschalige ontwikkeling, voor 
zover:
1. de aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden en de samenhang van 
de EHS beperkt is;
2. de ontwikkeling per saldo gepaard gaat met een versterking van de wezenlijke 
kenmerken en waarden van de EHS, of een vergroting van de oppervlakte van 
de EHS; en
3. de oppervlakte van de EHS ten minste gelijk blijft.
Wat onder ‘een kleinschalige ontwikkeling’ respectievelijk ‘een beperkte aantas-
ting’ moet worden verstaan, kan echter niet uit de nota van toelichting bij het Barro 
worden afgeleid. In de Toelichting bij het met artikel 2.10.5, aanhef en onder b 
Barro overeenkomende artikel 2.7.4, lid 3 Omgevingsverordening Overijssel (zie 
hiervoor), wordt opgemerkt dat bij een kleinschalige ontwikkeling kan worden 
gedacht aan de plaatsing van een bijgebouw bij een woning die zelf net buiten de 
EHS ligt of het realiseren van een uitkijktoren van enige omvang ten behoeve van 
het recreatieve medegebruik van de EHS.
121 Herbegrenzing van de EHS is niet alleen mogelijk ‘om andere dan ecologische 
redenen’, maar ook ‘om ecologische redenen’. Zie: artikel 2.10.5, aanhef en onder 
a Barro. Daarnaast biedt artikel 2.10.5, aanhef en onder c Barro een grondslag om 
de begrenzing van de EHS te wijzigen naar aanleiding van een compensatieplicht.  
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3.6 WET NATUURBESCHERMING IN RELATIE TOT DE 
EHS
De EHS, thans dus het natuurnetwerk Nederland, krijgt ook een basis in de Wnb. 
Artikel 1.12, lid 2 Wnb bepaalt namelijk dat Gedeputeerde Staten in hun provincie 
- met het oog op het behoud of herstel van een gunstige staat van instandhouding 
van soorten en habitats (conform artikel 1.12, lid 1 Wnb) - in elk geval zorg dragen 
voor de totstandkoming en instandhouding van een samenhangend landelijk ecolo-
gisch netwerk, ‘natuurnetwerk Nederland’ genaamd. Gedeputeerde Staten wijzen 
daartoe de gebieden aan die tot dit netwerk behoren. Uit artikel 9.11 Wnb volgt dat 
de gebieden die op het moment van inwerkingtreding van de Wnb overeenkomstig 
artikel 2.10.2 Barro bij provinciale ruimtelijke verordening zijn aangewezen, in 
ieder geval tot het natuurnetwerk Nederland behoren. Aantekening verdient dat de 
Wnb geen verandering brengt in het beschermingsregime van het natuurnetwerk 
Nederland. Het hiervoor beschreven planologische beschermingsregime blijft dan 
ook van toepassing op het natuurnetwerk Nederland.
3.7 HANDHAVING
Indien een gemeenteraad een ontwerp­bestemmingsplan vaststelt dat in strijd is 
met het bepaalde in een provinciale ruimtelijke verordening, kunnen Gedepu-
teerde Staten hiertegen een zienswijze indienen. Neemt de gemeenteraad deze 
zienswijze niet (volledig) over, dan kunnen Gedeputeerde Staten vervolgens een 
reactieve aanwijzing ex artikel 3.8, lid 6 Wro tegen het betreffende bestemmings-
planonderdeel indienen. Deze mogelijkheid hebben Gedeputeerde Staten ook, in-
dien de gemeenteraad het ontwerp-bestemmingsplan heeft gewijzigd, anders dan 
naar aanleiding van hun zienswijze. Een reactieve aanwijzing heeft tot gevolg dat 
het betreffende onderdeel geen deel blijft uitmaken van het bestemmingsplan en 
zodoende nimmer in werking treedt.
Tegen een ontwerp-bestemmingsplan kan niet alleen door Gedeputeerde Sta-
ten een zienswijze worden ingediend, maar door een ieder (artikel 3.8, lid 1, aan-
hef en onder d Wro). In een dergelijke zienswijze kan eveneens de strijd met het 
bepaalde in een provinciale ruimtelijke verordening aan de orde worden gesteld. 
Neemt de gemeenteraad deze zienswijze niet (volledig) over, dan kan beroep wor-
den ingesteld tegen het bestemmingsplan, voor zover diegene die de zienswijze 
heeft ingediend als belanghebbende kan worden aangemerkt.
Tegen een ontwerp-omgevingsvergunning ex artikel 2.12, lid 1, aanhef en on-
der a, onder 3 Wabo, die wordt verleend in strijd met het bepaalde in een provin-
ciale ruimtelijke verordening, kan eveneens door een ieder een zienswijze worden 
ingediend (artikel 3.10, lid 1 aanhef en onder a juncto artikel 3.12, lid 5 Wabo). 
Hebben Gedeputeerde Staten een zienswijze ingediend en is deze niet (volledig) 
overgenomen, dan kunnen zij tegen de omgevingsvergunning een reactieve aan-
wijzing indienen, zodat het betreffende onderdeel van de omgevingsvergunning 
nimmer in werking treedt (artikel 3.13, lid 2 Wabo). Belanghebbenden die een 
zienswijze hebben ingediend kunnen tevens beroep instellen tegen de omgevings-
vergunning.
110
HOOFDSTUK 3
3.8 BEVINDINGEN
Het EHS­beschermingsregime is door de jaren heen geëvolueerd. In 1990 werd 
de kiem hiervoor gelegd in het NBP. De verplichting om in het geval van een aan-
tasting van de EHS mitigerende en compenserende maatregelen te treffen, werd 
echter eerst in 1995 in het SGR geïntroduceerd. In 2006 kwam daar het instrument 
saldobenadering bij om een meer ontwikkelingsgerichte aanpak in de EHS mo-
gelijk te maken. De voornaamste eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie 
en saldering stammen ook uit deze periode. Deze eisen zijn enerzijds in de Nota 
Ruimte (2006) neergelegd, anderzijds in de Spelregels EHS (2007).
Sinds de inwerkingtreding van Titel 2.10 (Ecologische Hoofdstructuur) van 
het Barro, komt aan het merendeel van deze eisen echter geen betekenis meer toe. 
Uit de nota van toelichting bij het Barro volgt namelijk een aanzienlijk soepelere 
benadering met betrekking tot mitigatie en - met name - compensatie. Zo hoeft 
compensatie niet langer in beginsel in de nabijheid van een ingreep plaats te vin-
den, maar mag de compensatie op willekeurig welke locatie worden gerealiseerd. 
Eveneens is niet meer vereist dat de compensatie in beginsel in hetzelfde natuur-
type wordt uitgevoerd, maar gaat het erom dat de positieve effecten van de com-
pensatie gelijkwaardig zijn aan de negatieve effecten van de ingreep. Bovendien is 
niet langer extra compensatie vereist voor tijdelijk kwaliteitsverlies. 
In hoeverre de uit de Spelregels EHS voortvloeiende eisen met betrekking tot 
de saldobenadering nog gelden, is onduidelijk. Uit de nota van toelichting bij het 
Barro volgt dat de Spelregels moeten worden geactualiseerd, wat suggereert dat 
er nog betekenis aan toekomt. In hoeverre de specifieke eis dat in het kader van 
de saldobenadering een kwaliteitsslag moet worden gemaakt, waarvoor reguliere 
compensatie niet voldoende is, nog van toepassing is, is echter ongewis. Verder 
is onduidelijk of bij toepassing van de saldobenadering aan bepaalde eisen moet 
worden voldaan voor wat de samenhang tussen de ‘salderingseenheden’ betreft. 
Uit de nota van toelichting volgt dat het dient te gaan om ‘combinaties van acti-
viteiten op gebiedsniveau’, maar wat onder ‘op gebiedsniveau’ moet worden ver-
staan blijft vaag. 
De wijze waarop Titel 2.10 Barro in de provinciale ruimtelijke verordeningen 
is geïmplementeerd, varieert. Hoewel er sinds de inwerkingtreding van Titel 2.10 
van het Barro dus minder strikte eisen gelden ten aanzien van compensatie, is in 
het merendeel van de provinciale ruimtelijke verordeningen (Fryslân, Drenthe, 
Utrecht, Zuid-Holland, Zeeland, Overijssel en Gelderland) toch de oude ‘voor-
keursvolgorde’ verankerd (primair compensatie in de nabijheid van de ingreep, 
secundair compensatie door realisatie van gelijkwaardige waarden dan wel op af-
stand van de ingreep, tertiair financiële in plaats van fysieke compensatie).
Verder valt op dat in vijf provinciale ruimtelijke verordeningen (Fryslân, Dren-
the, Noord-Brabant, Overijssel en Limburg) nadere, op de Spelregels EHS ge-
baseerde, eisen zijn opgenomen met betrekking tot de saldobenadering. In deze 
provincies zijn de in paragraaf 3.3 besproken eisen dan ook nog steeds van toepas-
sing. In geen van deze verordeningen is echter eerder genoemde eis, dat in het ka-
der van de saldobenadering niet met reguliere compensatie kan worden volstaan, 
verankerd. 
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Deze saldobenadering was bedoeld als uitzondering op de regel, maar is op 
grond van artikel 2.10.4, lid 1 Barro thans eerder regel dan uitzondering. De mees-
te provinciale ruimtelijke verordeningen zijn in lijn met artikel 2.10.4, lid 1 Barro, 
zodat vrijelijk kan worden gekozen voor de saldobenadering (in het geval van een 
combinatie van activiteiten) dan wel voor het ‘nee, tenzij’-regime (in het geval 
van één activiteit). In de Omgevingsverordening Gelderland is de saldobenade-
ring daarentegen enkel van toepassing verklaard op de uitbreiding van bestaande 
functies. Voor nieuwe functies kan alleen een beroep worden gedaan op het ‘nee, 
tenzij’-regime. De Verordening ruimte 2014 van de provincie Zuid-Holland bevat 
helemaal geen bepaling met betrekking tot de saldobenadering. 
De conclusie is dat het EHS-beschermingsregime een ‘light-versie’ is van het 
Natura 2000-regime. Niet alleen omdat er in het kader van Natura 2000 nauwelijks 
ruimte is voor saldering, maar ook omdat er in het kader van Natura 2000 in alle 
gevallen fysiek moet worden gecompenseerd, terwijl in het kader van de EHS ook 
financiële compensatie tot de mogelijkheden behoort. Daarbij komt dat de Afde-
ling in het kader van het EHS-beschermingsregime eerder aannemelijk acht dat er 
geen reële alternatieven zijn voor een bepaald plan of project en dat hiermee een 
groot openbaar belang is gemoeid, dan in het kader van het Natura 2000-regime.
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Luchtkwaliteit
4.1 INLEIDING
Aan het begin van het nieuwe millennium hield het thema luchtkwaliteit de ge-
moederen bezig. Doordat de Afdeling het Besluit luchtkwaliteit (hierna: Blk)1 - 
waarmee de uit de ‘oude’ Europese richtlijnen met betrekking tot luchtkwaliteit2 
voortvloeiende eisen waren geïmplementeerd - strikt interpreteerde, werden onder 
andere bouwprojecten stilgelegd, bestemmingsplannen afgekeurd en infrastruc-
turele ontwikkelingen stopgezet. Een veelgehoorde kreet was dat ‘Nederland op 
slot zat’.3 Teneinde deze impasse te doorbreken, is het Blk vervangen door het 
Besluit luchtkwaliteit 2005 (hierna: Blk 2005).4 Met name de in artikel 7, lid 3 Blk 
2005 neergelegde saldobenadering diende voor meer flexibiliteit te zorgen. Hoe-
wel deze saldobenadering daadwerkelijk voor meer flexibiliteit zorgde, besloot 
men - mede naar aanleiding van de ‘nieuwe’ Kaderrichtlijn luchtkwaliteit - nog 
een stap verder te gaan. Sindsdien staat een programmatische aanpak van de lucht-
kwaliteitsproblematiek centraal, in plaats van een - voorheen gebruikelijke - toets 
per individueel project. 
In paragraaf 4.2 wordt ingegaan op het Europese kader dat aan de nationale 
wet- en regelgeving met betrekking tot luchtkwaliteit ten grondslag ligt, te weten 
voornoemde Kaderrichtlijn luchtkwaliteit. De hoofdlijnen van de in Titel 5.2 van 
de Wm vervatte implementatie hiervan, worden in paragraaf 4.3 besproken. Ver-
volgens wordt in de paragrafen 4.4 en 4.5 ingezoomd op de voor dit onderzoek 
belangrijkste onderdelen van Titel 5.2 Wm, te weten de saldobenadering enerzijds 
(paragraaf 4.4) en de programmatische aanpak - in de vorm van het Nationaal 
1 Stb. 2001, 269.
2 Richtlijn 96/62/EG van de Raad van 27 september 1996 inzake de beoordeling en 
het beheer van de luchtkwaliteit (PbEG 1996, L 296/55) en Richtlijn 1999/30/EG 
van de Raad van 22 april 1999 betreffende grenswaarden voor zwaveldioxide, stik-
stofdioxide en stikstofoxiden, zwevende deeltjes en lood in de lucht (PbEG 1999, L 
163/41).
3 Zie o.a.: Leyendeckers & Van der Linden 2005 en Schutte-Postma e.a. 2006. 
4 Stb. 2005, 316. Het Blk 2005 bevatte naast de implementatie van de in voetnoot 2 
genoemde richtlijnen, tevens de implementatie van: Richtlijn 2000/69/EG van het 
Europees Parlement en de Raad van 16 november 2000 betreffende grenswaarden 
voor benzeen en koolmonoxide in de lucht (PbEG 2000, L 313/12) en Richtlijn 
2003/35/EG van het Europees Parlement en de Raad van 26 mei 2003 tot voor-
ziening in inspraak van het publiek in de opstelling van bepaalde plannen en pro-
gramma’s betreffende het milieu en, met betrekking tot inspraak van het publiek en 
toegang tot de rechter, tot wijziging van de Richtlijnen 85/337/EEG en 96/61/EG 
van de Raad van de Europese Unie (PbEU 2003, L 156/17); Zie: Kamerstukken II 
2005/06, 30489, 3, p. 2.   
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Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (hierna: NSL) - anderzijds (paragraaf 
4.5). Geanalyseerd wordt aan welke eisen in het kader van de saldobenadering res-
pectievelijk de programmatische aanpak moet worden voldaan. Afgesloten wordt 
met het bespreken van de bevindingen (paragraaf 4.6).
4.2 KADERRICHTLIJN LUCHTKWALITEIT
Op 11 juni 2008 heeft een aantal oude richtlijnen met betrekking tot luchtkwa-
liteit plaats gemaakt voor één nieuwe richtlijn, de Kaderrichtlijn luchtkwaliteit 
(hierna: Krl).5 De bij deze richtlijn behorende bijlagen bevatten grenswaarden 
voor de verontreinigende stoffen zwaveldioxide, stikstofdioxide (NO2), benzeen, 
koolmonoxide, lood en (fijne) zwevende deeltjes (PM10 en PM2,5, ‘(zeer) fijn 
stof’) (Bijlagen XI en XIV)6, alsmede streefwaarden voor de verontreinigende stof 
ozon (Bijlage VII).7 Aangezien zich in Nederland enkel problemen voordoen met 
betrekking tot de stoffen PM10 en NO2 (en mogelijk PM2,5), blijven de overige 
voornoemde verontreinigende stoffen hierna buiten beschouwing.8 
Voor PM10 en NO2 geldt als jaarlijkse grenswaarde 40 μg/m³ (Bijlage XI), 
voor PM2,5 25 μg/m³ (Bijlage XIV). Een grenswaarde is een niveau dat binnen 
een bepaalde termijn moet worden bereikt en dat, wanneer het eenmaal is bereikt, 
niet meer mag worden overschreden (artikel 2, lid 5 Krl). Uit de artikelen 12 en 
13 Krl volgt dan ook dat in zones en agglomeraties waar de niveaus in de lucht 
lager zijn dan de grenswaarden, de lidstaten de niveaus van die stoffen beneden 
de grenswaarden houden en ernaar streven de beste met duurzame ontwikkeling 
verenigbare luchtkwaliteit te beschermen (artikel 12), alsmede dat de lidstaten er 
5 Richtlijn 2008/50/EG van het Europees Parlement en de Raad van 21 mei 2008 
betreffende de luchtkwaliteit en schonere lucht voor Europa (PbEU 2008, L 152/1), 
laatstelijk gewijzigd bij Richtlijn 2015/1480 van de Commissie van 28 augustus 
2015 tot wijziging van diverse bijlagen bij de Richtlijnen 2004/107/EG en 2008/50/
EG van het Europees Parlement en de Raad tot vaststelling van de regels betreffen-
de de referentiemethoden, de validatie van gegevens en de locatie van de bemon-
steringspunten voor de beoordeling van de luchtkwaliteit (PbEU 2015, L 226/4). 
Zie overweging (3) van Richtlijn 2008/50/EG juncto artikel 31 voor een overzicht 
van de vervallen richtlijnen. Zie verder over Richtlijn 2008/50/EG: Schippers & 
Besselink 2009, p. 357-358.
6 Ingevolge artikel 2, lid 2 Richtlijn 2008/50/EG wordt onder ‘verontreinigende stof’ 
verstaan: een stof die zich in de lucht bevindt en die waarschijnlijk schadelijke 
gevolgen voor de menselijke gezondheid en/of het milieu als geheel heeft. 
7 Ingevolge artikel 2, lid 9 Richtlijn 2008/50/EG wordt onder ‘streefwaarde’ ver-
staan: een niveau dat is vastgesteld met het doel om schadelijke gevolgen voor de 
menselijke gezondheid en/of het milieu als geheel te vermijden, te voorkomen of te 
verminderen en dat voor zover mogelijk binnen een bepaalde termijn moet worden 
bereikt. 
8 Uit de NSL-monitoringsrapportage 2015 volgt dat (vooralsnog) nergens sprake is 
van een overschrijding van de grenswaarde voor PM2,5, zie: Van Zanten e.a. 2015, 
p. 24 (Figuur 6). De overige verontreinigende stoffen worden ofwel al geruime 
tijd niet meer overschreden ofwel is overschrijding daarvan niet aannemelijk, zie: 
Kamerstukken II 2005/06, 30489, 3, p. 50-52.
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in ieder geval voor moeten zorgen dat de niveaus in de lucht in de gehele zones 
en agglomeraties de grenswaarden niet overschrijden (artikel 13). Kortom: in heel 
Nederland moet tijdig aan de grenswaarden worden voldaan, waarbij Nederland 
is opgesplitst in de zones Noord9, Midden10 en Zuid11 en de agglomeraties Am-
sterdam/Haarlem, Den Haag/Leiden, Rotterdam/Dordrecht, Utrecht, Eindhoven 
en Heerlen/Kerkrade (artikelen 8 en 9 Regeling beoordeling luchtkwaliteit 2007). 
De Krl verplicht overigens niet tot een directe koppeling tussen de grenswaar-
den enerzijds en individuele besluiten, die activiteiten met een verslechtering van 
de luchtkwaliteit tot gevolg mogelijk maken, anderzijds. Indien de grenswaarden 
op een bepaalde locatie worden overschreden heeft dit dan ook niet tot gevolg 
dat op die locatie geen enkele activiteit meer mag worden gerealiseerd. In een 
dergelijk geval dient evenwel een luchtkwaliteitsplan te worden vastgesteld om de 
betreffende grenswaarden alsnog te bereiken (artikel 23, lid 1 Krl). Kortom: de Krl 
voorziet in een planmatige/programmatische aanpak met betrekking tot het be-
reiken van de grenswaarden.12 Hierbij moeten twee situaties worden onderschei-
den: 1) het uiterste tijdstip waarop aan de grenswaarden moet worden voldaan is 
nog niet overschreden, maar duidelijk is dat niet tijdig aan de grenswaarden kan 
worden voldaan, en 2) er is sprake van een overschrijding van de grenswaarden 
ná het uiterste tijdstip waarop aan de grenswaarden moest worden voldaan. Op 
eerstgenoemde situatie wordt in paragraaf 4.2.1 ingegaan, op laatstgenoemde in 
paragraaf 4.2.2.
4.2.1 Derogatie van de grenswaarden
De data waarop in ieder geval aan de grenswaarden voor PM10, NO2 en PM2,5 
moet worden voldaan, zijn inmiddels verstreken, te weten per 1 januari 2005 
(PM10), 1 januari 2010 (NO2) en 1 januari 2015 (PM2,5). Met betrekking tot 
PM10 en NO2 heeft Nederland echter een beroep gedaan op de derogatiemoge-
lijkheden van artikel 22 Krl. Ingevolge artikel 22 Krl kon namelijk tot 1 januari 
2015 uitstel worden verkregen van het bereiken van de grenswaarden voor NO2 
(lid 1) en tot 11 juni 2011 vrijstelling van de verplichting om aan de grenswaarden 
voor PM10 te voldoen (lid 2). Om hiervoor in aanmerking te komen diende onder 
meer 1) een luchtkwaliteitsplan overeenkomstig artikel 23 te worden opgesteld, 
waaruit volgt hoe overeenstemming met de grenswaarden vóór het nieuwe uiterste 
tijdstip wordt bereikt (artikel 22, lid 1 juncto 2 Krl), 2) te worden aangetoond dat 
op nationaal, regionaal en plaatselijk niveau alle passende maatregelen zouden 
worden genomen om de uiterste tijdstippen na te leven (artikel 22, lid 2 Krl) en 3) 
het luchtkwaliteitsplan ter beoordeling aan de Commissie te worden aangeboden 
(artikel 22, lid 4 Krl). 
In juli 2008 heeft Nederland de Commissie in kennis gesteld van het voorne-
men gebruik te willen maken van bovenstaande derogatiemogelijkheden. Neder-
9 Groningen, Friesland, Drenthe, Overijssel en Flevoland.
10 Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht en Gelderland.
11 Zeeland, Noord-Brabant en Limburg. 
12 Zie ook: Backes, Keessen & Van Rijswick 2011, p. 50-52. 
116
HOOFDSTUK 4
land heeft daartoe het NSL aan de Commissie voorgelegd. Bij beschikking van 
7 april 2009 heeft de Commissie Nederland laten weten vrijwel geheel met het 
verzoek tot derogatie in te kunnen stemmen. Vrijwel geheel, want voor de agglo-
meratie Heerlen/Kerkrade heeft de Commissie tot 1 januari 2013 uitstel verleend 
van de grenswaarden voor NO2, in plaats van tot 1 januari 2015.13 Door middel 
van de Wet van 12 maart 2009 tot wijziging van de Wet milieubeheer (implemen-
tatie en derogatie luchtkwaliteitseisen) is per 1 augustus 2009 de Krl en de door 
de Commissie verleende derogatie in het Nederlandse recht geïmplementeerd.14 
4.2.2 Overschrijding van de grenswaarden
Indien in een zone of agglomeratie de grenswaarden voor PM10, NO2 of PM2,5 
worden overschreden, terwijl de lidstaat niet om uitstel/vrijstelling heeft verzocht 
ex artikel 22 Krl, dient de lidstaat een luchtkwaliteitsplan op te stellen en daarin 
passende maatregelen te noemen, teneinde de periode van overschrijding zo kort 
mogelijk te houden. Een dergelijk plan dient onverwijld, maar uiterlijk twee jaar 
na het einde van het jaar waarin de eerste overschrijding is geconstateerd aan de 
Europese Commissie te worden meegedeeld (artikel 23, lid 1 Krl). Aantekening 
verdient dat ook als de desbetreffende lidstaat een dergelijk plan opstelt, er nog 
steeds sprake is van een overtreding van de eis om tijdig aan de luchtkwaliteits-
grenswaarden te voldoen.15 
4.3 TITEL 5.2 WET MILIEUBEHEER
Op 15 november 2007 is de Wet van 11 oktober 2007 tot wijziging van de Wet 
milieubeheer (luchtkwaliteitseisen) (hierna: Wet luchtkwaliteit) in werking getre-
den.16 Reeds in 2001 had een aantal kamerleden de wens geuit om de inhoud van 
het Blk bij wet te regelen.17 Door de strikte wijze waarop de Afdeling het Blk 
13 Als reden hiervoor gaf de Commissie aan dat in deze agglomeratie slechts beperkte 
overschrijdingen te verwachten waren. Zie: Kamerstukken I 2008/09, 31589, C. 
Zie tevens: Beschikking van de Europese Commissie van 7 april 2009 betreffen-
de de kennisgeving van Nederland inzake uitstel van het tijdstip waarop aan de 
grenswaarden voor NO2 moet worden voldaan en vrijstelling van de verplichting 
de grenswaarden voor PM10 toe te passen (C(2009)2560 definitief), via: http://
ec.europa.eu/environment/air/quality/legislation/pdf/1_NL_ACT.pdf. 
 Naar aanleiding van deze beschikking zijn het regionale Actieplan Luchtkwaliteit 
voor de zone Heerlen/Kerkrade en het NSL bijgesteld. Bij brief van 28 juli 2009 
heeft de Europese Commissie te kennen gegeven dat verondersteld wordt dat hier-
door de naleving van de jaarlijkse grenswaarden voor NO2 voor de zone Heerlen/
Kerkrade tegen 31 december 2012 kan worden bereikt. 
14 Stb. 2009, 158; inw.tr. Stb. 2009, 291. Zie hierover: Bosma 2009.
15 Zie hierover: Backes 2011. 
16 Stb. 2007, 414; inw. tr. Stb. 2007, 434. De op 1 augustus 2009 in werking getreden 
Wet van 12 maart 2009 tot wijziging van de Wet milieubeheer (implementatie en 
derogatie luchtkwaliteitseisen) heeft de Wet luchtkwaliteit en de Wm op een aantal 
punten gewijzigd.
17 Kamerstukken II 2000/01, 27793, 2. 
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interpreteerde, was er echter haast geboden bij een herziening van het Blk. Van-
daar dat vooruitlopend op de Wet luchtkwaliteit het Blk 2005 werd vastgesteld. 
Sinds de inwerkingtreding van deze wet zijn de bepalingen ten aanzien van de 
luchtkwaliteit terug te vinden in Titel 5.2 (Luchtkwaliteitseisen) van Hoofdstuk 
5 (Milieukwaliteitseisen) van de Wm. In Bijlage 2 bij de Wm zijn de luchtkwali-
teitseisen voor de verschillende stoffen opgenomen, zoals de grenswaarden voor 
PM10, NO2 en PM2,5. Uit de eerste bepaling van Titel 5.2 Wm - artikel 5.6, lid 
1 Wm - volgt dat ten aanzien van de kwaliteit van de buitenlucht uitsluitend de 
bepalingen van Titel 5.2 en het bepaalde in Bijlage 2 gelden.
4.3.1 Artikel 5.16 Wet milieubeheer
Artikel 5.16 Wm vormt de kernbepaling van Titel 5.2 Wm. Uit artikel 5.16, lid 
1 volgt van welke grond(en) bestuursorganen bij de uitoefening van een in het 
tweede lid bedoelde bevoegdheid of toepassing van een daar bedoeld wettelijk 
voorschrift, welke uitoefening of toepassing gevolgen kan hebben voor de lucht-
kwaliteit, gebruik kunnen maken. De bestuursorganen dienen daarbij aannemelijk 
te maken:
a. dat een uitoefening of toepassing, rekening houdend met de effecten op de 
luchtkwaliteit van onlosmakelijk met die uitoefening of toepassing samen-
hangende maatregelen ter verbetering van de luchtkwaliteit, niet leidt tot het 
overschrijden, of tot het op of na het tijdstip van ingang waarschijnlijk over-
schrijden, van een in Bijlage 2 opgenomen grenswaarde;
b. dat, met inachtneming van het vijfde lid en de krachtens dat lid gestelde regels:
 1°. de concentratie in de buitenlucht van de desbetreffende stof als gevolg van 
die uitoefening of toepassing per saldo verbetert of ten minste gelijk blijft, of
 2°. bij een beperkte toename van de concentratie van de desbetreffende stof, 
door een met die uitoefening of toepassing samenhangende maatregel of een 
door die uitoefening of toepassing optredend effect, de luchtkwaliteit per saldo 
verbetert; 
c. dat een uitoefening of toepassing, rekening houdend met de effecten op de 
luchtkwaliteit van onlosmakelijk met die uitoefening of toepassing samenhan-
gende maatregelen ter verbetering van de luchtkwaliteit, niet in betekenende 
mate bijdraagt aan de concentratie in de buitenlucht van een stof waarvoor in 
Bijlage 2 een grenswaarde is opgenomen;
d. dat een uitoefening dan wel toepassing is genoemd of beschreven in, dan wel 
betrekking heeft op, een ontwikkeling of voorgenomen besluit welke is ge-
noemd of beschreven in, dan wel past binnen of in elk geval niet in strijd 
is met een op grond van artikel 5.12, lid 1, of artikel 5.13, lid 1, vastgesteld 
programma.18 
Artikel 5.16, lid 2 Wm bevat een limitatieve opsomming van bevoegdheden en 
wettelijke voorschriften. Hierbij gaat het onder andere om het nemen van een be-
18 Voor een uitvoerige beschrijving van deze gronden zij verwezen naar: Schippers & 
Besselink 2009, p. 354-357.
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sluit waarvoor een MER is vereist, de vaststelling van een bestemmings- dan wel 
inpassingsplan en de vaststelling van een tracébesluit. Voor het gemak spreek ik in 
het vervolg van dit hoofdstuk over het realiseren van een project, waaronder ik - in 
navolging van de Handreiking luchtkwaliteit: niet in betekenende mate bijdragen 
(NIBM) (hierna: Handreiking NIBM) ­ elke uitoefening van een bevoegdheid of 
toepassing van een wettelijk voorschrift als bedoeld in artikel 5.16, lid 2 Wm ver-
sta.19
Alvorens in de paragrafen 4.4 en 4.5 wordt ingegaan op de voor dit onderzoek 
meest relevante gronden op grond waarvan een project met mogelijke gevolgen 
voor de luchtkwaliteit kan worden gerealiseerd, te weten de saldobenadering ener-
zijds en de programmatische aanpak anderzijds, wordt eerst kort stilgestaan bij de 
andere twee gronden waar een beroep op kan worden gedaan ten behoeve van de 
realisatie van een dergelijk project.
4.3.1.1 Geen overschrijding van de grenswaarden
Indien de realisatie van een project ­ rekening houdend met de effecten op de 
luchtkwaliteit van onlosmakelijk met het project samenhangende maatregelen ter 
verbetering van de luchtkwaliteit - niet tot een overschrijding van de grenswaar-
den voor PM10, NO2 en PM2,5 leidt, kan een beroep worden gedaan op de a-
grond van artikel 5.16, lid 1 Wm. In de Handreiking NIBM wordt gesteld dat het 
soms voor de hand ligt gebruik te maken van deze grond in plaats van de hierna 
te bespreken c-grond. Het gaat dan om situaties waar de achtergrondconcentraties 
laag zijn en het evident is dat door het project de grenswaarden niet zullen worden 
overschreden.20 Feit is echter dat de achtergrondconcentraties in Nederland over 
het algemeen zo hoog zijn, dat de grenswaarden worden benaderd.21 
Gelet hierop ligt het met name voor de hand van de a-grond gebruik te ma-
ken, indien een project niet onder een van de categorieën uit de Regeling niet in 
betekenende mate bijdragen (luchtkwaliteitseisen) (hierna: Regeling NIBM) valt. 
Dat een project voldoet aan de grenzen uit de Regeling NIBM zal immers over 
het algemeen eenvoudiger zijn aan te tonen, dan dat een project niet zal leiden tot 
het overschrijden van de grenswaarden.22 In de nota van toelichting bij het Besluit 
niet in betekenende mate bijdragen (luchtkwaliteitseisen) (hierna: Besluit NIBM) 
wordt mijns inziens dan ook terecht opgemerkt dat het aanbeveling verdient op 
19 Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 5. 
20 Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 14.
21 Uit het NSL volgt dat alleen in de provincies Groningen, Friesland, Drenthe en 
Zeeland de achtergrondconcentraties zo laag zijn, dat er geen overschrijding van 
grenswaarden te verwachten is, zelfs niet bij de ontwikkeling van projecten die ‘in 
betekenende mate’ bijdragen aan de concentraties. Zie: Nationaal Samenwerkings-
programma Luchtkwaliteit 2009, p. 69.
22 Zie voor een aantal voorbeelden waarin toepassing van de a-grond in plaats van de 
c­grond zinvol zou kunnen zijn: Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 
16.
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voorhand voor toepassing van de c-grond te kiezen, indien onzeker is of ten ge-
volge van het project de grenswaarden niet zullen worden overschreden.23
4.3.1.2 Niet in betekenende mate bijdragen 
Op grond van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm kan een project ook worden 
gerealiseerd, indien het project - rekening houdend met de effecten op de lucht-
kwaliteit van onlosmakelijk met het project samenhangende maatregelen ter ver-
betering van de luchtkwaliteit ­ niet in betekenende mate (hierna: NIBM) bijdraagt 
aan de concentratie PM10 en NO2 in de buitenlucht. Uit artikel 2, lid 1 juncto 
artikel 1, lid 1 Besluit NIBM volgt dat dit het geval is, indien de bijdrage van het 
project niet meer is dan 3% van de grenswaarde voor de jaargemiddelde concen-
tratie van PM10 en NO2, hetgeen neerkomt op een bijdrage van 1,2  μg/ m³ voor 
zowel PM10 als NO2. Wordt voor één van beide stoffen voornoemde 3%-grens 
overschreden, dan is het gehele project in betekenende mate (hierna: IBM) en kan 
derhalve geen beroep worden gedaan op de c-grond. Aantekening verdient dat in 
het geval van een beroep op de c-grond niet aan de grenswaarden wordt getoetst, 
zelfs niet indien de grenswaarden reeds worden overschreden op de locatie waar 
het betreffende project wordt gerealiseerd.24 
In de Regeling NIBM wordt een aantal activiteiten genoemd, dat in ieder ge-
val onder de 3%-grens blijft, zoals akkerbouw- of tuinbouwbedrijven met open 
grondteelt (bijlage 1a), kantoorlocaties met een bruto vloeroppervlak van niet 
meer dan 100.000 m² respectievelijk 200.000 m² en woningbouwlocaties met 
netto niet meer dan 1500 respectievelijk 3000 nieuwe woningen (bijlage 3a).25 
Als kan worden aangetoond dat een project binnen de getalsmatige grenzen van 
een categorie uit de Regeling NIBM valt, kwalificeert het project automatisch als 
NIBM (artikel 4, lid 1 Besluit NIBM). Indien een project niet binnen deze getals-
matige grenzen valt, kan enkel een beroep op de c-grond worden gedaan, indien 
kan worden onderbouwd dat het project de 3%-grens niet overschrijdt. Hiervoor 
kan - afhankelijk van het project - het uitvoeren van berekeningen conform de 
Regeling beoordeling luchtkwaliteit 2007 noodzakelijk zijn.26 
23 Stb. 2007, 440, p. 10.
24 Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 19.   
25 Het aantal te bouwen nieuwe woningen en het vloeroppervlak is afhankelijk van of 
er sprake is van één ontsluitingsweg of twee ontsluitingswegen met een gelijkma-
tige verkeersverdeling. Het begrip ‘netto’ aantal woningen bij woningbouwlocaties 
houdt in dat bij uitbreiding of wijziging van bestaande woningbouwlocaties, dan 
wel bij bouw die bestaande bouw vervangt (na sloop, renovatiebouw of vernieuw-
bouw) alleen de netto toename van het aantal woningen ten opzichte van de eerdere 
of bestaande situatie in aanmerking wordt genomen. Ondanks dat in het geval van 
vloeroppervlakte gesproken wordt van ‘bruto’, gaat het hier ook om het aantal bruto 
vloeroppervlakte dat erbij komt, vergeleken met de eerdere situatie. Zie: Ministerie 
van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 26­28.   
26 Zie hierover: Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 17­18.
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Volledigheidshalve zij erop gewezen, dat op grond van artikel 5a Regeling NIBM géén 
beroep kan worden gedaan op de NIBM­grond, voor de uitbreiding of wijziging van 
inrichtingen waarin landbouwhuisdieren worden gehouden en waarvan de emissie van 
PM10 vanuit de tot die inrichtingen behorende huisvestingssystemen meer bedraagt 
dan 800 kilogram per jaar, voor zover die inrichtingen gelegen zijn in de in Bijlage 5 
bij de Regeling NIBM opgenomen gebieden. Hierbij gaat het om gebieden in de ge-
meenten Asten, Nederweert en Deurne en delen van gebieden gelegen in de gemeenten 
Barneveld, Ede, Renswoude en Scherpenzeel.
4.3.1.3 Onlosmakelijk samenhangende maatregelen
Wat opvalt is dat zowel in het kader van de a-grond als de c-grond rekening mag 
worden gehouden met de effecten op de luchtkwaliteit van onlosmakelijk met het 
betreffende project samenhangende maatregelen. In de nota van toelichting bij de 
Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007 wordt hierover opgemerkt: ‘(…) Bij 
het opnemen van deze mogelijkheid in de wet is gedacht aan die gevallen waarin 
er tussen maatregelen en project een dusdanig sterk verband is dat het zeer voor 
de hand ligt ze samen als een geheel te beschouwen. Het gaat immers om maat-
regelen die tot doel hebben een project beneden de van toepassing zijnde nibm-
grens te krijgen. Onlosmakelijk verbonden maatregelen zullen daarom één op één 
verbonden dienen te zijn met het projectbesluit’.27 Hierbij denk ik - in lijn met 
hetgeen ik in hoofdstuk 2 heb opgemerkt met betrekking tot het criterium ‘func-
tioneel verbonden’ - aan een luchtscherm naast een te verbreden snelweg of een 
luchtwasser in een uit te breiden stal.28 Wat hiervan ook zij, de crux is dat dankzij 
deze maatregelen het betreffende project niet tot een overschrijding van de grens-
waarden voor PM10, NO2 en PM2,5 leidt respectievelijk NIBM bijdraagt. Dat 
wil zeggen op geen enkele locatie. Doordat de woorden ‘per saldo’ noch in artikel 
5.16, lid 1, aanhef en onder a Wm noch in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c 
Wm zijn opgenomen, is saldering tussen twee of meer locaties immers uitgesloten. 
4.4 SALDOBENADERING
Behalve dat voor een project toestemming kan worden verleend met behulp van de 
a- of de c-grond van artikel 5.16, lid 1 Wm, kan ook van de in artikel 5.16, lid 1, 
aanhef en onder b Wm neergelegde saldobenadering gebruik worden gemaakt om 
een project doorgang te laten vinden. Hiervoor is vereist dat:
1. door het project de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 per saldo verbetert 
of ten minste gelijk blijft (sub 1, projectsaldering in enge zin), of
2. de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 beperkt toeneemt, maar de luchtkwa-
liteit per saldo verbetert door een met het project samenhangende maatregel of 
een door het project optredend effect (sub 2, projectsaldering in ruime zin).29
27 Stcrt. 2007, 218. 
28 Zie over het criterium ‘functioneel verbonden’ nader paragraaf 2.5.1.1. 
29 Artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm komt overeen met het oude artikel 7, lid 3 
Blk 2005. De ten aanzien van artikel 7 Blk 2005 gewezen jurisprudentie is dan ook 
nog van belang voor het bepaalde in artikel 5.16. Het is van belang een onderscheid 
121
LUCHTKWALITEIT
Aantekening verdient dat de saldobenadering van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder 
b Wm in beginsel uitsluitend is bedoeld voor projecten die IBM bijdragen en die niet 
zijn opgenomen in het NSL.30 In dat geval komt aan projectsaldering in enge zin echter 
geen betekenis toe. Immers, indien een project IBM bijdraagt, blijft de concentratie 
PM10, NO2 en/of PM2,5 niet tenminste gelijk. Uit de reactie van artikel 5.16, lid 1 Wm 
alsmede de schaarse jurisprudentie met betrekking tot projectsaldering in enge zin kan 
evenwel worden opgemaakt, dat het een bestuursorgaan vrij staat om voor een project 
toestemming te verlenen op grond van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 1 Wm 
in plaats van op grond van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm.31 Van deze keuze-
vrijheid wordt hierna uitgegaan. 
4.4.1 Het onderscheid tussen projectsaldering in enge en in ruime zin
4.4.1.1 Geen toename van de concentratie
Uit de redactie van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm volgt dat enkel een 
beroep op sub 1 kan worden gedaan, indien het betreffende project niet tot een 
toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt. Uit de jurisprudentie 
volgt evenwel dat een zeer beperkte toename van de concentratie nog acceptabel 
is in het kader van sub 1.32 Zo is er volgens de Afdeling nog sprake van een gelijk 
blijven als bedoeld in sub 1, in het geval van een bijdrage van 0,01 tot  0,02 μg/ m³ 
aan de jaargemiddelde concentratie PM10.33 Ook bij een bijdrage aan de jaar-
gemiddelde concentratie PM10 van maximaal 0,086 μg/m³ wordt hier nog aan 
voldaan.34 Een bijdrage van ten minste circa 0,1 μg/m³ aan de jaargemiddelde con-
te maken tussen sub 1 en sub 2 van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm. Voor 
het gemak spreek ik in het navolgende over sub 1 en sub 2, ook voor zover ik uit-
spraken die onder het Blk 2005 zijn gewezen bespreek. In die gevallen moet voor 
sub 1 en sub 2 worden gelezen onder a respectievelijk onder b van artikel 7, lid 3 
Blk 2005.  
30 Zie hierover de nota van toelichting bij de Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 
2007: Stcrt. 2007, 218.
31 Zie o.a.: ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5676 (Revisievergun-
ning varkenshouderij Cuijk), ABRvS 9 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW5270 
(Revisievergunning raffinaderij Rotterdam) en ABRvS 28 augustus 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:882 (Milieuvergunning tankstation Sassenheim).   
32 De hierna te bespreken jurisprudentie heeft enkel betrekking op overschrijdingen 
met betrekking tot PM10. Voor zover mij bekend is er geen vergelijkbare juris-
prudentie met betrekking tot NO2. Ik zie echter geen reden waarom met betrek-
king tot NO2 iets anders zou moeten gelden. Vgl. Rb. Rotterdam 24 juli 2007, 
ECLI:NL:RBROT:2007:BB0436 (Praxis Capelle aan den IJssel), r.o. 2.4.2.
33 ABRvS 18 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AU9843 (Stadion ADO Den Haag), 
r.o. 2.8.6.
34 ABRvS 29 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0788 (Co­vergistingsinstallaties 
Sint Anthonis), r.o. 2.11.3.
122
HOOFDSTUK 4
centratie PM10 is echter niet zodanig gering, dat sprake is van een gelijk blijven 
als bedoeld in sub 1.35 
Aantekening verdient overigens dat uit een uitspraak van 26 juli 2006 volgt 
dat het in het kader van sub 1 niet is toegestaan om een toename van de concen-
tratie van een verontreinigende stof in het ene deel van het invloedsgebied, weg 
te strepen tegen een afname van de concentratie van die stof elders binnen het 
invloedsgebied.36 Uit een uitspraak van 25 juli 2007 volgt dat dit ook het geval is, 
indien de toe- en afname van de concentraties zich binnen het zelfde plangebied 
voordoen. De Afdeling overweegt in deze uitspraak klip en klaar, dat op het tegen 
elkaar wegstrepen van een verslechtering op de ene locatie en een verbetering op 
een andere locatie, niet sub 1 van toepassing is, maar sub 2.37
4.4.1.2 Samenhangende maatregelen
Groothuijse en Nijmeijer merken in hun annotatie bij voornoemde uitspraak van 
26 juli 2006 op, dat het oordeel van de Afdeling de indruk wekt dat bij de toepas-
sing van sub 1 in het geheel geen vorm van saldering mag plaatsvinden. Hetgeen 
hen in strijd lijkt met de door de wetgever beoogde reikwijdte van sub 1. Zij wij-
zen er in dit verband op dat de woorden ‘per saldo’ ook in sub 1 zijn opgenomen. 
Zou er binnen de reikwijdte van sub 1 niet gesaldeerd mogen worden, dan zijn de 
woorden per saldo ronduit verwarrend en bovenal overbodig, aldus Groothuijse 
en Nijmeijer. Vervolgens stellen zij zich op het standpunt dat het al dan niet nodig 
zijn van ‘samenhangende maatregelen’ om de luchtkwaliteit gelijk of beter te laten 
zijn, hét kenmerkende verschil is tussen sub 1 en sub 2.38 
Het standpunt van Groothuijse en Nijmeijer laat zich verklaren doordat enkel 
de redactie van sub 2 expliciet verwijst naar deze ‘samenhangende maatregelen’. 
Hierbij kunnen echter twee kanttekeningen worden geplaatst. Ten eerste is het re-
aliseren van samenhangende maatregelen niet per se noodzakelijk, aangezien een 
per saldo verbetering van de luchtkwaliteit ook het directe gevolg kan zijn van de 
uitvoering van een project. Denk bijvoorbeeld aan de verandering van een weg, 
waardoor de doorstroming verbetert. Ten tweede kan ook in het kader van sub 1 
met de positieve effecten van maatregelen rekening worden gehouden. In dit ver-
band kan onder andere worden gewezen op een uitspraak van 28 oktober 2009.39 
In casu was door het college van Burgemeester en Wethouders van Oudewater 
35 ABRvS 5 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV8669 (Factory Outlet Cen-
ter Roosendaal), r.o. 2.42.1. In gelijke zin o.a. ABRvS 29 november 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AZ3248 (Bestemmingsplan Het Klooster 2004, cor-
rectieve herziening), r.o. 2.6.3-2.6.4 en Rb. Zutphen 31 juli 2007, 
ECLI:NL:RBZUT:2007:BB0911 (De Voorwaarts Apeldoorn), r.o. 3. 
36 ABRvS 26 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5062 (Uitwerkingsplan parkeerga-
rage Hilvertshof Hilversum), r.o. 2.15.
37 ABRvS 25 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB0350 (Tracébesluit A4 Burgerveen­
Leiden), r.o. 2.27. 
38 AB 2006/360, punt 2-3.
39 ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1373 (Revisievergunning Oude-
water).  
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aan een pluimveebedrijf een revisievergunning ex artikel 8.4, lid 1 Wm (oud) ver-
leend. Volgens het college neemt de jaargemiddelde concentratie PM10 in de bui-
tenlucht af ten opzichte van de onder de eerder verleende vergunning toegestane 
bedrijfsvoering, vanwege de toepassing van luchtsilo’s, de verneveling van water 
in het met nummer 4 aangeduide stalgebouw en het toepassen van nageschakelde 
technieken voor mestdroging. De Afdeling volstaat met te overwegen dat appel-
lant niet aannemelijk heeft gemaakt dat deze conclusie onjuist is.40 Hieruit leid ik 
af dat ook in het kader van sub 1 rekening mag worden gehouden met de positieve 
gevolgen van ‘samenhangende maatregelen’, voor zover door die maatregelen 
nergens een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 optreedt. 
In de Handreiking Saldering luchtkwaliteit wordt er eveneens vanuit gegaan, 
dat in het kader van sub 1 rekening mag worden gehouden met de positieve effec-
ten van maatregelen. Dergelijke maatregelen dienen volgens de Handreiking dan 
wel onderdeel te zijn van het te nemen besluit. Als er meer dan één besluit moet 
worden genomen is volgens de Handreiking namelijk niet sub 1, maar sub 2 van 
toepassing.41
Ter illustratie van het onderscheid tussen sub 1 en sub 2 noemt de Handreiking Sal-
dering luchtkwaliteit een aantal voorbeelden. Een in het oog springend voorbeeld is 
het volgende: ‘Een intensieve veehouderij wil uitbreiden. Voor die uitbreiding is een 
wijziging van de Wm-vergunning noodzakelijk. De fijn stofconcentraties in de omge-
ving van het bedrijfsterrein liggen boven de grenswaarde. Door de uitbreiding neemt 
de stofemissie toe en daardoor ook de fijn stofconcentratie in de directe omgeving van 
de veehouderij. Door technische maatregelen wordt de stofemissie echter gereduceerd 
tot onder het huidige niveau (zonder de uitbreiding). Per saldo is er dus sprake van een 
verbetering van de concentratie van fijn stof.’42 In dit voorbeeld wordt er één besluit 
genomen en dus is er volgens de Handreiking Saldering luchtkwaliteit sprake van een 
situatie als in sub 1. Om te verduidelijken wanneer er sprake is van een situatie als in 
sub 2 gebruikt de Handreiking Saldering luchtkwaliteit precies hetzelfde voorbeeld, 
maar dan is voor de uitbreiding naast de wijziging van de Wm-vergunning ook een 
wijziging van het bestemmingsplan nodig. Aangezien er in dat geval twee besluiten ge-
nomen dienen te worden, is er volgens de Handreiking Saldering luchtkwaliteit sprake 
van een situatie als in sub 2.43 
Naar mijn idee is voor het onderscheid tussen sub 1 en sub 2 echter niet bepalend 
of de maatregelen, die tot een per saldo verbetering leiden, kunnen worden neer-
40 ABRvS 28 oktober 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK1373, r.o. 2.5.2. Vgl. onder an-
dere ABRvS 8 april 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI0449 (Revisievergunning Reu-
sel­De Mierden), r.o. 2.8.1  en ABRvS 26 mei 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM5629 
(Milieuvergunning pluimveebedrijf Beuningen), r.o. 2.10.2. 
41 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 2006, p. 
12-13.
42 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 2006, p. 
14.
43 Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 2006, p. 
16.
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gelegd in het besluit waarbij toestemming wordt verleend (één besluit, dus sub 1), 
dan wel er nog een ander besluit moet worden genomen om de betreffende maat-
regelen te realiseren (meer dan één besluit, dus sub 2).44 Waar het mijns inziens 
veeleer om gaat, is dat door de betreffende maatregelen op geen enkele locatie 
een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 optreedt. Wordt hier 
aan voldaan, dan is sprake van een situatie ex sub 1. Indien daarentegen op een 
of meerdere locaties een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 
optreedt, maar deze toename door de positieve effecten van het project en/of de 
maatregelen wordt ondervangen, dan is er sprake van een situatie ex sub 2. 
Een voorbeeld: een bestaande snelweg wordt aan weerszijden met een rijstrook ver-
breed (van 2x2 naar 2x3). Doordat deze verbreding extra verkeer aantrekt, neemt de 
concentratie NO2 toe. Stel dat deze toename zou kunnen worden voorkomen door de 
huidige toegestane maximum snelheid te verlagen van 130 km/uur naar 120 km/uur. 
Hiervoor is echter een extra besluit nodig naast het voor de verbreding vereiste tra-
cébesluit, namelijk een verkeersbesluit. Gelet hierop zou er volgens de Handreiking 
Saldering luchtkwaliteit sprake zijn van een situatie ex sub 2 en niet ex sub 1. Ik merk 
deze casus echter als een situatie ex sub 1 aan, aangezien de betreffende maatregel tot 
gevolg heeft dat nergens een toename van de concentratie NO2 optreedt.45 Indien de 
snelheidsverlaging echter onvoldoende effectief is om alle gevolgen van de verbreding 
voor de concentratie NO2 weg te nemen en deze concentratie dus beperkt toeneemt, 
zal door het treffen van maatregelen moeten worden bereikt dat elders een afname van 
de concentratie NO2 optreedt, zodat de luchtkwaliteit per saldo verbetert. Hierbij kan 
worden gedacht aan het afsluiten voor het verkeer van een of meerdere wegen of het 
afwaarderen hiervan. Er vanuit gaande dat de positieve gevolgen hiervan op een andere 
locatie betrekking hebben, is er in dat geval sprake van een situatie ex sub 2 en niet ex 
sub 1. 
44 In dit verband kan ook worden gewezen op de Handreiking NIBM, waarin wordt 
opgemerkt dat het denkbaar is dat ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ ex 
artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm in een apart besluit worden vastgelegd. 
Zie: Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013, p. 34. Uiteraard dient de daad-
werkelijke en tijdige uitvoering van de betreffende maatregelen wel zeker te zijn, 
maar daarvoor is opname in één besluit niet noodzakelijk.  
45 In dit verband kan worden gewezen op voornoemde uitspraak van 25 juli 2007 met 
betrekking tot het tracébesluit A4 Burgerveen-Leiden. Hierin overweegt de Afde-
ling namelijk: ‘Door in artikel 15a van het TB A4 te bepalen dat een verkeersbesluit 
wordt genomen tot het instellen van een maximumsnelheid van 80km/uur, is vol-
doende aannemelijk dat na ingebruikneming van het tracé een maximumsnelheid 
zal gaan gelden van 80 km/uur. De Afdeling is van mening dat verweerder bij het 
nemen van het bestreden besluit in redelijkheid kon uitgaan van een maximumsnel-
heid van 80 km/uur’. Zie: ABRvS 25 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB0350, r.o. 
2.25.    
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4.4.1.3 Beperkte toename van de concentratie
Anders dan in het kader van sub 1, is in het kader van sub 2 een beperkte toename 
van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 toegestaan. In een uitspraak van 28 
juni 2006 heeft de Afdeling geoordeeld dat uit de bewoordingen van sub 2 moet 
worden afgeleid dat bij toepassing hiervan in ieder geval inzicht moet bestaan in 
de concentraties van de stof ter plaatse van de verslechtering en de verbetering die 
daar tegenover wordt gesteld. Vervolgens moet, om te kunnen beoordelen of kan 
worden gesproken van een per saldo verbetering van de luchtkwaliteit, worden be-
zien welk gewicht aan de verslechtering en de verbetering toekomt. Hiertoe dient 
naast de concentraties in ieder geval inzicht te bestaan in het gebied waarvoor 
een overschrijding is vastgesteld, het gebied waarop de verbetering betrekking 
heeft en het aantal blootgestelden dat door de verslechtering en verbetering wordt 
geraakt.46 Voorts dient - indien een ‘samenhangende maatregel’ moet worden gere-
aliseerd - duidelijkheid te bestaan over het tijdstip waarop, of de termijn waarbin-
nen de betreffende maatregel wordt uitgevoerd en dienen waarborgen te worden 
getroffen opdat die maatregel daadwerkelijk wordt uitgevoerd.47 
In een uitspraak van 25 juli 2007 benadrukt de Afdeling nog dat de beoordeling 
of aan het bepaalde in sub 2 wordt voldaan, een integrale benadering vereist met 
betrekking tot alle locaties waar zich significante gevolgen voor de luchtkwali-
teit zullen voordoen, zodat kan worden beoordeeld welk gewicht toekomt aan de 
verslechtering op sommige locaties en de verbetering op andere locaties.48 Uit de 
jurisprudentie volgt verder dat hierbij meer gewicht kan worden toegekend aan 
een afname van het aantal adressen/woningen waar de maatgevende grenswaarden 
worden overschreden, dan aan een toename van het oppervlak waar een nieuwe 
overschrijding ontstaat, mits per saldo minder personen aan een overschrijding 
worden blootgesteld dan in de autonome situatie.49 
Het is echter niet de bedoeling dat verslechteringen van situaties waarin de 
grenswaarden voor de betreffende stof reeds worden overschreden, worden gesal-
deerd met verbeteringen van situaties waarin al aan de betreffende grenswaarden 
wordt voldaan. Een dergelijke wijze van salderen is strijdig met het doel en de 
46 ABRvS 28 juni 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AX9494 (Bestemmingsplan Om-
leidingsweg N219), r.o. 2.19.3. In gelijke zin o.a.: ABRvS 13 juni 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BA7078 (Bestemmingsplan A28 aansluiting Vathorst­Cor-
laer), r.o. 2.7. Interessant is dat de Afdeling zich in dezen heeft laten inspireren door 
de toelichting bij de Regeling saldering luchtkwaliteit 2005, hoewel deze ten tijde 
van de bestreden besluiten nog niet in werking was getreden, zodat deze regeling 
formeel gezien niet van toepassing was.
47 ABRvS 6 februari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3637 (Perifere detailhandel Ven-
ray), r.o. 2.3.2.
48 ABRvS 25 juli 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB0350, r.o. 2.29.
49 Zie o.a.: ABRvS 11 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY9874 (Bestem-
mingsplan 1e Herziening N201-zone), r.o. 2.21.2, ABRvS 12 september 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BB3409 (Bestemmingsplan 1e Herziening Bestemmingsplan 
N201), r.o. 2.7.3 en ABRvS 7 februari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD6061 (Be-
stemmingsplan Omleidingsweg N219), r.o. 2.8.13.     
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strekking van de wet- en regelgeving met betrekking tot luchtkwaliteit. Centraal 
hierbij staat immers dat in Nederland aan de gestelde grenswaarden wordt vol-
daan. Het verminderen van de concentratie verontreinigende stoffen op een locatie 
waar reeds aan de grenswaarde wordt voldaan, als saldering van verhoging van 
de concentratie op een locatie waar de grenswaarde reeds wordt overschreden, 
voldoet niet aan deze centrale doelstelling, aldus de Afdeling.50 
Een laatste uitspraak die op deze plek bespreking behoeft dateert van 29 juli 
2009.51 In deze uitspraak heeft de Afdeling namelijk geoordeeld dat een toename 
van de jaargemiddelde concentratie PM10 van 66 naar 186 μg/m³ en een toename 
van het aantal overschrijdingsdagen van de grenswaarde voor de vierentwintig-
uurgemiddelde concentratie PM10 van 210 naar 271 dagen, niet meer als beperkt 
kan worden aangemerkt.52 Zoals Van den Broek in haar annotatie bij deze uit-
spraak opmerkt lijkt dit oordeel redelijk.53 De vraag is echter wanneer er nog wél 
sprake is van een beperkte toename als bedoeld in sub 2. Van den Broek wijst in 
dit verband op de in paragraaf 4.4.1.1 besproken uitspraken en stelt zich op het 
standpunt dat een toename van 0,1 μg/m³, ten aanzien waarvan de Afdeling oor-
deelde dat deze toename niet zodanig gering is dat sprake is van een gelijk blijven 
als bedoeld in sub 1, wél als een beperkte toename in de zin van sub 2 kan worden 
aangemerkt. Mij lijkt deze stelling houdbaar. 
Vervolgens legt Van den Broek de koppeling met de NIBM­regel van artikel 
5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm. Van den Broek concludeert dat, indien de 
projectsalderingsregeling van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 2 Wm 
betekenis wil blijven houden voor situaties waarin de ‘beperkte toename’ meer 
bedraagt dan 1,2 μg/m³ (de 3%­grens ex NIBM), aanvaard zal moeten worden dat 
een ‘beperkte toename’ in sommige gevallen IBM bijdraagt aan de concentratie 
van een stof in de buitenlucht.54 Zoals onder 4.4 opgemerkt is de saldobenadering 
van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm echter in beginsel bedoeld voor 
projecten die IBM bijdragen. Gelet hierop lijkt niet alleen ‘in sommige geval-
len’ aanvaard te moeten worden dat een ‘beperkte toename’ IBM bijdraagt aan de 
concentratie van een stof in de buitenlucht, maar in alle gevallen. Daarmee blijft 
echter onduidelijk welke bijdrage van meer dan 1,2 μg/m³ nog als een ‘beperkte 
toename’ kan worden aangemerkt en welke niet.
Resumerend kan worden gesteld dat het onderscheid tussen projectsaldering 
ex sub 1 (in enge zin) en projectsaldering ex sub 2 (in ruime zin) is, dat op grond 
van sub 1 voor een project enkel toestemming kan worden verleend, indien het 
betreffende project - al dan niet door toedoen van met het project samenhangen-
de maatregelen - nergens tot een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of 
PM2,5 leidt, terwijl op grond van sub 2 toestemming kan worden verleend voor 
50 ABRvS 26 juli 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5062, r.o. 2.15. Zie in dit verband 
ook ABRvS 3 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG5896 (Tracébesluit  Capa-
citeitsuitbreiding Coentunnel), r.o. 2.9.10. 
51 ABRvS 29 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4067 (Revisievergunning Weert). 
52 ABRvS 29 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4067, r.o. 2.5.2.
53 AB 2009/409, punt 3.
54 AB 2009/409, punt 3.
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een project dat tot een beperkte toename van de concentratie PM10, NO2 en/of 
PM2,5 leidt, mits door het project of (een) hiermee samenhangende maatregel(en) 
de luchtkwaliteit per saldo verbetert.
4.4.2 Eisen met betrekking tot projectsaldering in ruime zin
Toepassing van projectsaldering in ruime zin (saldering ex sub 2) is aan nadere 
voorwaarden gebonden. Deze voorwaarden volgen enerzijds uit artikel 5.16, lid 5 
Wm, anderzijds uit de Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007.
4.4.2.1 Artikel 5.16, lid 5 Wet milieubeheer
Artikel 5.16, lid 5 Wm luidt: ‘Voor de toepassing van het eerste lid, aanhef en 
onder b, aanhef en sub 2, of onder c, voor zover het betreft de onlosmakelijk met 
een uitoefening of toepassing samenhangende maatregelen:
a. worden voor iedere stof afzonderlijk de positieve of negatieve effecten voor de 
luchtkwaliteit in beschouwing genomen;
b. is er een functionele of geografische samenhang tussen enerzijds het gebied 
of de gebieden waarop de uitoefening van bevoegdheden of de toepassing van 
wettelijke voorschriften, bedoeld in dat lid, betrekking heeft, en anderzijds de 
maatregel of maatregelen die in verband met die uitoefening of toepassing 
wordt of worden genomen;
c. worden maatregelen ter vermindering van de concentratie van een stof niet 
later dan gelijktijdig met de te compenseren activiteiten uitgevoerd, tenzij een 
gelijktijdige uitvoering een vermindering van de concentratie van die stof op 
de langere termijn in de weg staat of anderszins niet doelmatig is, en
d. worden waarborgen getroffen opdat de maatregelen ter vermindering van de 
concentratie van een stof daadwerkelijk worden uitgevoerd. (…)’ 
Ten eerste moeten bij saldering dus twee dezelfde stoffen tegen elkaar worden 
weggestreept. Een toename van de concentratie PM10 kan dan ook niet worden 
gesaldeerd met een afname van de concentratie NO2 of PM2,5 en andersom. Op 
grond van de Krl dient immers voor iedere stof aan de grenswaarden te worden 
voldaan. Saldering tussen stoffen kan tot gevolg hebben dat voor een of meer ver-
ontreinigende stoffen niet (tijdig) aan de grenswaarden wordt voldaan.55 
De tweede eis is dat er een functionele of geografische samenhang bestaat tus-
sen het gebied waar het betreffende project wordt gerealiseerd enerzijds, en het 
gebied waar de noodzakelijke maatregelen worden gerealiseerd anderzijds. Voor 
zover mij bekend is er geen jurisprudentie waaruit volgt wat onder ‘een functione-
le of geografische samenhang’ moet worden verstaan. Ter verduidelijking van het 
begrip ‘functionele samenhang’ wordt in de memorie van toelichting bij het wets-
voorstel luchtkwaliteit het voorbeeld van de verplaatsing van een bedrijf gebruikt, 
waarbij sprake is van een verbetering op de locatie waar het bedrijf weggaat, en 
55 Zie ook: Kamerstukken II 2005/06, 30489, 3, p. 31.
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een verslechtering op de nieuwe locatie.56 Mijns inziens zou in een dergelijk ge-
val echter niet alleen sprake moeten zijn van een functionele samenhang tussen 
beide locaties, maar tevens van een geografische samenhang. Hierbij denk ik in 
de eerste plaats aan een verplaatsing binnen dezelfde gemeente, bijvoorbeeld de 
verplaatsing van een in de buurt van een woonwijk gelegen veehouderij naar het 
dunbevolkte buitengebied. Eventueel zou het ‘salderingsgebied’ wat verder kun-
nen worden opgerekt, bijvoorbeeld in het geval dat voornoemde veehouderij - sa-
men met andere veehouderijen - wordt verplaatst naar een in de nabijheid gelegen 
landbouwontwikkelingsgebied. 
Dit sluit aan bij hetgeen in de memorie van toelichting wordt opgemerkt over 
het criterium ‘geografische samenhang’, te weten dat ‘compensatie’ (lees: een 
verbetering) bij voorkeur in de directe nabijheid van een project dient plaats te 
vinden. Pas als dat redelijkerwijs niet mogelijk is, kan ‘compensatie’ in een ruimer 
gebied aan de orde zijn. Hierbij dient volgens de memorie van toelichting in eerste 
instantie naar het grondgebied van het betreffende bestuursorgaan te worden geke-
ken. Saldering binnen een groter gebied behoort echter ook tot de mogelijkheden, 
met maximale uitbreiding naar een gebied dat de betreffende agglomeratie of zone 
beslaat.57 
Uitbreiding naar een gebied dat de betreffende zone beslaat, gaat overigens 
wel erg ver. Nederland is immers ‘slechts’ in drie zones opgedeeld (zie onder 4.2). 
Zo zou bijvoorbeeld een in het Brabantse Asten gevestigde veehouderij kunnen 
worden verplaatst naar het Limburgse Heerlen. Hoewel deze saldering plaatsvindt 
binnen dezelfde zone (Zuid), lijkt mij dat er alleen al gelet op de afstand tussen 
beide locaties geen sprake is van een geografische samenhang en zou met deze 
saldering geen rekening moeten kunnen worden gehouden. Kortom: mijns inziens 
gaat het er primair om dat er sprake is van een geografische samenhang tussen de 
projectlocatie enerzijds en de salderingslocatie anderzijds. De aanhef van artikel 
5.16, lid 5, aanhef en onder b Wm zou dan ook moeten worden gewijzigd in: ‘is er 
een geografische en/of functionele samenhang (…)’. 
De derde en vierde eis hangen nauw met elkaar samen. Uit artikel 5.16, lid 5, 
aanhef en onder c Wm volgt dat de voor een project noodzakelijke maatregelen in 
beginsel een feit moeten zijn op het moment waarop het betreffende project wordt 
56 Kamerstukken II 2005/06, 30489, 3, p. 31­32. In de memorie van toelichting wordt 
- volledigheidshalve - nog opgemerkt dat een dergelijke vorm van saldering alleen 
aanvaardbaar is, indien er per saldo een verbetering optreedt. Bijvoorbeeld doordat 
bij de hervestiging het productieproces zodanig wordt ingericht dat een verminde-
ring van de emissies optreedt of indien de locatie zodanig wordt gekozen, dat er een 
verbetering van de volksgezondheid optreedt (bijvoorbeeld minder blootgestelden 
of een betere bescherming van kwetsbare groepen als kinderen en ouderen).  
57 Kamerstukken II 2005/06, 30489, 3, p. 31. Volledigheidshalve zij erop gewezen dat 
hierbij nog wordt opgemerkt dat natuurlijk situaties denkbaar zijn die een uitzon-
dering rechtvaardigen. Volgens de memorie van toelichting zijn daarbij de inhoud 
en de aard van het project bepalend voor de ruimtelijke schaal waarop naar oplos-
singen kan worden gezocht. Zo zullen bijvoorbeeld (de effecten van) tracébesluiten 
veelal de grenzen van agglomeraties en zones kunnen overschrijden, aldus de me-
morie van toelichting. 
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gerealiseerd (vergelijk artikel 19h, lid 4 Nbw 1998).58 Of van dit uitgangspunt 
kan worden afgeweken, zal van geval tot geval moeten worden bepaald. In de 
memorie van toelichting wordt in dit verband nog opgemerkt, dat naar mate de 
verslechtering die het gevolg is van het betreffende project groter is, de tijdsduur 
tussen de realisatie van het project en de realisatie van de betreffende maatregelen 
korter moet zijn.59 
In aansluiting op het voorgaande bepaalt artikel 5.16, lid 5, aanhef en onder 
d Wm dat waarborgen moeten worden getroffen, teneinde te verzekeren dat de 
betreffende maatregelen daadwerkelijk worden uitgevoerd. Hiertoe kan bijvoor-
beeld tegelijk met het primaire besluit een verkeersbesluit worden genomen60, of 
een voorschrift met betrekking tot de uitvoering van dergelijke maatregelen aan 
het betreffende tracébesluit worden verbonden61, dan wel een voorwaardelijke 
verplichting ter zake in het betreffende bestemmingsplan worden opgenomen.62 
In een uitspraak van 11 oktober 2006 heeft de Afdeling echter ook genoegen ge-
nomen met een ‘Realisatieovereenkomst’ en een toelichting door de betreffende 
gemeenteraad ter zitting, dat de betreffende maatregelen direct na uitvoering van 
het primaire project zouden worden uitgevoerd.63
Wat opvalt is dat de uit artikel 5.16, lid 5 Wm voortvloeiende eisen niet van 
toepassing zijn op projectsaldering in enge zin (saldering ex sub 1) noch op de 
‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’, waarmee in het kader van artikel 
5.16, lid 1, aanhef en onder a Wm rekening mag worden gehouden (zie onder 
4.3.1.3). Daarentegen zijn deze eisen wel van toepassing op de ‘onlosmakelijk 
samenhangende maatregelen’, die ervoor zorgen dat een project NIBM bijdraagt. 
Onduidelijk is wat de reden is voor dit onderscheid. Aan deze eisen komt mijns 
inziens evengoed betekenis toe in het geval van projectsaldering in enge zin res-
pectievelijk ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ ex artikel 5.16, lid 1, 
aanhef en onder a Wm, zodat artikel 5.16, lid 5 Wm ten onrechte hierop niet van 
toepassing is verklaard. 
4.4.2.2 Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007
Op grond van het bepaalde in artikel 5.16, lid 5, laatste volzin Wm is tegelijker-
tijd met de Wet luchtkwaliteit de Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007 
58 Zie over artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 nader paragraaf 2.4.4.
59 Kamerstukken II 2005/06, 30489, 3, p. 32. 
60 Zie bijvoorbeeld: Rb. Dordrecht 28 april 2006, ECLI:NL:RBDOR:2006:AW5619 
(Woon-/winkelgebouw met parkeergarage Dordrecht). 
61 Zie bijvoorbeeld: ABRvS 3 december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG5896, r.o. 
2.9.6. 
62 De mogelijkheid om door middel van een voorwaardelijke verplichting de uitvoe-
ring van ‘luchtmaatregelen’ te verzekeren, wordt expliciet genoemd in de toelich-
ting bij de Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007. Zie: Stcrt. 2007, 218. Zie 
over het instrument voorwaardelijke verplichting nader hoofdstuk 10.
63 ABRvS 11 oktober 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY9874, r.o. 2.21.1. Op de vraag 
of borging door middel van een overeenkomst in plaats van een publiekrechtelijke 
borging wenselijk is, wordt in hoofdstuk 10 nader ingegaan. 
130
HOOFDSTUK 4
(hierna: Regeling projectsaldering) in werking getreden.64 In de Regeling project-
saldering zijn - aanvullend op het bepaalde in artikel 5.16, lid 5 - nadere voor-
schriften opgenomen ten aanzien van projectsaldering in ruime zin. Het betreft 
onderbouwings- en motiveringsvoorschriften. Zo bepaalt artikel 2 wat een besluit 
in het geval van de uitoefening van een bevoegdheid met projectsaldering ten min-
ste dient te bevatten65, zoals 1) een beschrijving van de met de betreffende uitoe-
fening beoogde ontwikkeling of activiteit, 2) een beschrijving van de toename of 
vermindering van de concentratie van een stof in het salderingsgebied66, alsmede 
een beschrijving van de autonome situatie die daarbij als uitgangspunt is genomen 
en 3) een beschrijving van de maatregelen als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef 
en onder b, sub 2 Wm en hun effect op de concentratie van de betreffende stof, 
daaronder mede begrepen eventuele maatregelen in het plangebied (artikel 2, aan-
hef en onder a, d en e Regeling projectsaldering).67 
Aansluitend hierop bepaalt artikel 3 welke overwegingen de motivering van 
een dergelijk besluit in elk geval moet bevatten, zoals overwegingen met betrek-
king tot 1) in aanmerking genomen mogelijkheden tot het voorkomen of beperken 
van de toename van de concentratie van een stof in het plangebied, 2) de geogra-
fische of functionele samenhang tussen het plangebied en het salderingsgebied en 
3) de manier waarop bij de vaststelling van de maatregelen rekening is gehouden 
met het aantal mensen dat wordt blootgesteld aan een toename of vermindering 
van de concentratie van een stof (artikel 3, aanhef en onder a, b en d Regeling 
projectsaldering).
Ingevolge artikel 6 Regeling NIBM is het bepaalde in de artikelen 2 en 3 van 
de Regeling projectsaldering van overeenkomstige toepassing ten aanzien van 
projecten, waarbij met toepassing van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm 
rekening wordt gehouden met de effecten op de luchtkwaliteit van onlosmakelijk 
met het betreffende project samenhangende maatregelen ter verbetering van de 
luchtkwaliteit. Kortom: de Regeling projectsaldering is - evenals artikel 5.16, lid 5 
Wm - niet van toepassing op projectsaldering in enge zin noch op ‘onlosmakelijk 
samenhangende maatregelen’ als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a 
Wm. Ten onrechte. Ik volsta met te verwijzen naar hetgeen ik hiervoor heb opge-
merkt met betrekking tot de reikwijdte van artikel 5.16, lid 5 Wm. 
64 Stcrt. 2007, 218.
65 Ingevolge artikel 1, aanhef en onder b Regeling projectsaldering dient onder ‘uitoe-
fening van een bevoegdheid met projectsaldering’ te worden verstaan: uitoefening 
van een of meer bevoegdheden of toepassing van een of meer wettelijke voorschrif-
ten als bedoeld in artikel 5.16, lid 2 Wm, met toepassing van het eerste lid, aanhef 
en onder b, sub 2, van dat artikel.
66 Ingevolge artikel 1, aanhef en onder d Regeling projectsaldering dient onder ‘salde-
ringsgebied’ te worden verstaan: gebied of gebieden waarbinnen zich effecten voor 
de luchtkwaliteit voordoen als gevolg van de uitoefening van een bevoegdheid met 
toepassing van projectsaldering.  
67 Ingevolge artikel 1, aanhef en onder c Regeling projectsaldering dient onder ‘plan-
gebied’ te worden verstaan: gebied waar de uitoefening van een bevoegdheid met 
toepassing van projectsaldering betrekking op heeft. 
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4.5 HET NATIONAAL 
SAMENWERKINGSPROGRAMMA 
LUCHTKWALITEIT
4.5.1 Algemeen
Aangezien op verschillende plaatsen in ons land niet werd voldaan aan de sinds 
2005 geldende grenswaarden voor PM10 en met ingang van 1 januari 2010 het-
zelfde dreigde te gebeuren met betrekking tot de grenswaarden voor NO268, heeft 
Nederland een beroep gedaan op de derogatiemogelijkheden van artikel 22 Krl 
en daartoe het NSL aan de Europese Commissie voorgelegd (zie onder 4.2.1). 
Na de instemming van de Europese Commissie te hebben ontvangen, heeft de 
toenmalige minister van VROM bij besluit van 30 juli 2009 het NSL vastgesteld 
als programma als bedoeld in artikel 5.12, lid 1 Wm en besloten dat het NSL zou 
gelden van 1 augustus 2009 tot 1 augustus 2014.69 Bij besluit van de staatssecreta-
ris van I&M van 3 juni 2014 is de geldingsduur van het NSL verlengd tot en met 
31 december 2016.70 
Uit voornoemd besluit volgt dat de staatssecretaris van mening is dat het NSL op grond 
van artikel 5.12, lid 1 juncto artikel 5.12, lid 10, aanhef en onder b Wm kan worden 
verlengd. Zoals Bosma echter terecht opmerkt, voorziet artikel 5.12, lid 10, aanhef en 
onder b Wm weliswaar in de mogelijkheid om de periode waarop het NSL betrekking 
heeft te wijzigen, maar lijkt uit artikel 5.12, lid 1 Wm te moeten worden afgeleid dat de 
68 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 33. Dat in Nederland 
de grenswaarden voor PM10 en NO2 niet tijdig gehaald konden worden, hangt sa-
men met de bijzondere geografische positie van Nederland. De bevolkingsdichtheid 
en mobiliteit zijn hoog en de mogelijkheden voor nationaal bronbeleid beperkt, met 
name voor het verkeer. Bovendien worden de concentraties verontreinigende stof-
fen in Nederland in grote mate beïnvloed door bijdragen vanuit het buitenland. Zie 
hierover: Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 8.     
69 Besluit van 30 juli 2009, nr. DGM/NSL 2009049063, tot vaststelling van het Nati-
onaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit, zie: http://www.vng.nl/files/vng/
vng/Documenten/Extranet/Fei/Milieu/Bijlage%206%20NSL_augustus%202009.
pdf. 
70 Besluit van de Staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu van 3 juni 2014, nr. 
IENM/BSK­2014/117255 tot wijziging van de periode waarop het Nationaal Sa-
menwerkingsprogramma Luchtkwaliteit betrekking heeft (besluit verlening NSL), 
Stcrt. 2014, 15920. Aan deze verlenging ligt een aantal redenen ten grondslag, 
waarvan de belangrijkste is dat de monitoringsresultaten met betrekking tot het jaar 
2015 - zijnde het eerste jaar dat aan de grenswaarden voor NO2 moet worden vol-
daan - pas eind 2016 beschikbaar komen. Zie: Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 
30175, 191, p. 9 en 12. De staatssecretaris van I&M is thans voornemens om het 
NSL te verlengen tot het moment waarop de Ow in werking treedt, zie: Kamerstuk-
ken II 2015/16, 30175, 223, p. 2. Op het instrument programmatische aanpak in het 
kader van de Ow wordt in paragraaf 11.3 ingegaan. 
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looptijd van het NSL niet langer kan zijn dan vijf jaar.71 Zoals uit het voorgaande volgt 
is deze periode echter inmiddels verstreken.72 
Het NSL omvat twee hoofddoelen, te weten het verbeteren van de luchtkwaliteit 
ten behoeve van de volksgezondheid enerzijds en het bieden van ruimte voor en 
bijdragen aan de onderbouwing van ruimtelijke projecten anderzijds.73 De hoofd-
stukken 6 en 7 vormen de kern van het NSL.74 In hoofdstuk 6 worden de projecten 
opgesomd die IBM bijdragen aan de concentratie PM10 en NO2 in de lucht en 
waarvoor gedurende de looptijd van het NSL een besluit wordt genomen, alsmede 
de effecten van die projecten op de luchtkwaliteit. Aansluitend hierop wordt in 
hoofdstuk 7 nader ingegaan op alle gedurende de looptijd van het NSL te treffen 
maatregelen teneinde de grenswaarden voor PM10 en NO2 te bereiken, alsmede 
de effecten daarvan op de luchtkwaliteit en het tijdstip waarop de grenswaarden 
naar verwachting zullen worden bereikt.
4.5.2 Generieke en locatiespecifieke maatregelen
Het maatregelenpakket dat in hoofdstuk 7 wordt beschreven heeft het Rijk samen 
met de NSL-regio’s samengesteld.75 Dit pakket is nodig, omdat met alleen het 
Europees bronbeleid niet tijdig aan de grenswaarden zou worden voldaan.76 Het 
71 Zie de annotatie van Bosma bij ABRvS 10 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1837 
(Tracébesluit A27/A1 Aansluiting Utrecht Noord): AB 2015/313, punt 3.
72 Onder 4.5.4 ga ik nader in op de betekenis van het NSL sinds 1 augustus 2014, de 
oorspronkelijke einddatum van het NSL. 
73 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 16.
74 Een ander belangrijk hoofdstuk is 5, waarin de in de buitenlucht aanwezige con-
centraties PM10 en NO2 en de autonome ontwikkeling daarvan boven het betref-
fende gebied worden beschreven, alsmede de oorzaken van een overschrijding of 
dreigende overschrijding van de betreffende grenswaarden. De luchtkwaliteit in 
2008 vormt de uitgangssituatie van het NSL. Vanuit deze uitgangssituatie is beke-
ken hoe de luchtkwaliteit zich zou ontwikkelen zonder Nederlandse maatregelen 
vanaf 2005 en zonder de IBM projecten. Dit is de autonome ontwikkeling. In de 
autonome ontwikkeling zijn wel de effecten van het (toekomstige) bronbeleid van 
de EU verdisconteerd. Zie: Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 
2009, p. 52. 
75 Het NSL bestrijkt de provincies Overijssel, Gelderland, Utrecht, Zuid-Holland, 
Noord-Brabant en Limburg en delen van de provincies Noord-Holland en Flevo-
land (tezamen Noordvleugel geheten). Voor deze gebieden zijn Regionale Samen-
werkingsprogramma’s Luchtkwaliteit opgesteld, die zijn verwerkt in het NSL. Zie: 
Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 8 en 30-32.
76 Het bronbeleid van de EU bestaat onder meer uit het stellen van emissie-eisen aan 
voertuigen. Concreet gaat het hierbij om de Euro 5 en 6 normen voor zowel perso-
nenauto’s, lichte bestelauto’s en vrachtwagens. Daarnaast bestaat het EU-bronbe-
leid uit de aanscherping van de IPPC­richtlijn, die van belang is voor industriële en 
agrarische bedrijven. Het EU-bronbeleid is uitgewerkt in verschillende richtlijnen, 
waaronder de emissie-eisen voor industrie en afvalverbrandingsinstallaties en de 
Richtlijn Nationale Emissie Plafonds. Zie: Nationaal Samenwerkingsprogramma 
Luchtkwaliteit 2009, p. 97.
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bestaat onder meer uit een generiek nationaal pakket, waarvoor het Rijk initiatief-
nemer is. Ook na uitvoering van dit generieke maatregelenpakket zouden er echter 
nog luchtkwaliteitsknelpunten overblijven. Deze knelpunten vergen een locatie-
specifieke aanpak, waarbij het ministerie van I&M verantwoordelijk is voor de 
aanpak van de resterende knelpunten op het hoofdwegennet en de regio’s voor de 
resterende knelpunten op het onderliggend wegennet.77
4.5.2.1 Nationale generieke maatregelen
De nationale generieke maatregelen worden in het NSL per sector (verkeer, land-
bouw, industrie en Schiphol) beschreven. Voor dit onderzoek zijn met name de 
sectoren verkeer en landbouw van belang. Met betrekking tot de sector verkeer 
wordt in de eerste plaats gewezen op subsidies om het gebruik van schone voer-
tuigen te stimuleren, zoals de subsidieregeling Roetfilters Mobiele Werktuigen 
(SRMW) en de Subsidieregeling emissiearme taxi’s en bestelauto’s. In de tweede 
plaats wordt gewezen op dwingende maatregelen (flankerend beleid), zoals mili-
euzones voor vrachtverkeer.78 
De aanpak van de uitstoot van fijn stof uit de veehouderij richt zich even-
eens op twee sporen, namelijk 1) het oplossen van dreigende overschrijdingen 
en 2) het voorkomen van nieuwe overschrijdingen.79 Het oplossen van dreigende 
overschrijdingen had betrekking op de 100 tot 150 veehouderijen waar zich zon-
der maatregelen ook vanaf medio 2011 nog een grenswaardenoverschrijding zou 
voordoen. Deze veehouderijen zouden worden gestimuleerd om de noodzakelijke 
maatregelen te treffen om de dreigende normoverschrijdingen weg te nemen. In-
dien noodzakelijk zou hierbij gebruik worden gemaakt van de mogelijkheid de 
betreffende milieu-/omgevingsvergunning te actualiseren of gedeeltelijk in te trek-
ken.80 
Het voorkomen van nieuwe overschrijdingen is een taak die met name bij 
de gemeenten en in sommige gevallen de provincie ligt. Op het moment dat een 
veehouder een nieuwe, of herziening van een, omgevingsvergunning aanvraagt, 
dient het bevoegd gezag de aanvraag te toetsen aan de luchtkwaliteitseisen uit de 
Wm. Ter bevordering van de toepassing van schone, minder fijn stof emitterende 
technieken, heeft het Rijk onder andere het Programma luchtwassers opgezet.81 
Daarnaast is de subsidieregeling Fijnstofmaatregelen in het leven geroepen om 
veehouders, die overgaan tot het installeren van dergelijke technieken, een tege-
moetkoming in de hiermee gepaard gaande kosten te bieden. Tot slot heeft het 
Rijk een amvb met emissiegrenswaarden voor fijn stof uit stallen opgesteld, het 
77 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 95. Zie verder de bij-
lagen 1, 7 en 10 voor een overzicht van de te treffen maatregelen.
78 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 97-98. Op pagina 98 
staat een handzaam overzicht van de nationale generieke NSL-maatregelen ten aan-
zien van verkeer.    
79 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 98.
80 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 99-100. Zie hier-
over: Florijn 2009. 
81 Zie: Kamerstukken II 2012/13, 28385 en 33037, 215.
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Besluit emissiearme huisvesting.82 Aantekening verdient dat dit Besluit, hoewel 
de vaststelling hiervan reeds in 2009 werd aangekondigd in het NSL83, eerst op 
1 augustus 2015 in werking is getreden.84 Daarbij komt dat de uit dit Besluit vol-
gende emissiewaarden (Bijlage 2 bij het Besluit) enkel van toepassing zijn op 
dierenverblijven die ná 1 juli 2015 worden opgericht dan wel na die datum worden 
uitgebreid.85
4.5.2.2 Nationale locatiespecifieke maatregelen
In het NSL worden de volgende locatiespecifieke maatregelen genoemd om de 
resterende knelpunten op het hoofdwegennet aan te pakken: 
 - doorstromingsmaatregelen;
 - tijdelijke snelheidsverlaging met strikte handhaving;
 - schermen van 4, 5, 6, 8 of 10 meter hoog;
 - overkapping;
 - luchtbehandeling/tunnelreiniging (bij tunnelmonden).
Afhankelijk van de locatie en de mate van overschrijding kan één van de boven-
staande maatregelen worden ingezet.86
4.5.2.3 Regionale maatregelen
Provincies, regionale samenwerkingsverbanden en gemeenten zijn verantwoorde-
lijk voor het nemen van de vereiste maatregelen met betrekking tot de resterende 
luchtkwaliteitsknelpunten op het onderliggend wegennet. Deze regionale maatre-
gelen kunnen worden onderscheiden in generieke en locatiespecifieke maatrege-
len.87 
In Gelderland gaat het hierbij onder andere om het schoner maken van het 
provinciaal wagenpark (aardgasauto’s en/of andere schone brandstoffen), het sti-
muleren van de aanleg van een netwerk van aardgasvulstations (onder meer door 
subsidieverlening) en het stimuleren van schoner openbaar vervoer (via concessie-
verlening, roetfilters bij bussen en dieseltreinen). De locatiespecifieke maatregelen 
voor het Knooppunt Arnhem Nijmegen bestaan onder andere uit het instellen van 
een milieuzone vrachtverkeer op de Eusebiussingel in Arnhem en een stroompro-
gramma/koppeling van verkeersregelinstallaties op de Graafseweg en St. Anna-
straat in Nijmegen.88 
82 Stb. 2015, 266. 
83 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 99-100.
84 Stb. 2015, 317. 
85 Zie over het Besluit emissiearme huisvesting nader paragraaf 5.2.3.1.
86 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 109. Deze volgorde 
is leidend, pas in laatste instantie kan worden teruggevallen op overkapping of 
luchtbehandeling/tunnelreiniging.   
87 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 109.
88 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 119-122. Zie tevens 
Bijlage 7, p. 202-210.
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In Overijssel gaat het om generieke maatregelen als een subsidieregeling roet-
filters (aan inwoners (particulieren) die een roetfilter hebben geplaatst op hun die-
selauto is een extra tegemoetkoming van € 200 verstrekt), het schoner maken van 
het wagenpark van de provincie Overijssel door de inzet van schone auto’s via 
leasecontract en het stellen van milieueisen (Euro5/6 of EEV) bij de volgende 
concessieverlening OV. De locatiespecifieke maatregelen voor de steden Deventer 
en Zwolle bestaan onder andere uit het verbeteren van de doorstroming van de 
Ceintuurbaan (Zwolle) en een aanpassing van het Hanzetracé door een reconstruc-
tie van de Amstellaan (Deventer).89
4.5.2.4 Uitvoeringsplicht maatregelen
Ingevolge artikel 5.12, lid 9 Wm dragen de daartoe bevoegde bestuursorganen 
zorg voor een tijdige uitvoering van de in het NSL opgenomen maatregelen. Met 
dien verstande dat maatregelen die onlosmakelijk verbonden zijn met een in het 
NSL opgenomen project enkel hoeven te worden gerealiseerd, indien het betref-
fende project wordt uitgevoerd. Deze uitvoeringsplicht blijft van kracht totdat die 
uitvoering of verdere uitvoering naar het oordeel van de minister van I&M, in 
overeenstemming met het gevoelen van de ministerraad en gehoord de Eerste en 
Tweede Kamer, niet langer vereist is om de grenswaarden voor PM10 en/of NO2 
te bereiken of daaraan te blijven voldoen, aldus artikel 5.12, lid 11 Wm. Dit im-
pliceert dat deze plicht ook van kracht blijft nadat de looptijd van het NSL is 
verstreken.90 
Volledigheidshalve zij erop gewezen dat er alleen een uitvoeringsplicht geldt 
met betrekking tot de in het NSL opgenomen maatregelen. Met betrekking tot de 
in het NSL opgenomen projecten geldt géén uitvoeringsplicht. 
Aantekening verdient dat de minister van I&M met ingang van 1 augustus 
2014 - de oorspronkelijke einddatum van het NSL - geen gebruik meer kan maken 
van de hem voorheen op grond van artikel 124b, lid 1 juncto Bijlage I, onder C, 
sub 4 Gemeentewet (oud) toekomende toezichtsbevoegdheden.91 De minister van 
I&M heeft sindsdien dan ook niet meer de bevoegdheid om in de plaats te treden 
van het bestuursorgaan dat een NSL-maatregel zou moeten realiseren en in de 
uitvoering van die maatregel namens en ten laste van dat bestuursorgaan te voor-
zien. Dat voornoemd onderdeel 4 met ingang van 1 augustus 2014 zou komen te 
vervallen, was reeds voorzien in de op 1 oktober 2012 in werking getreden Wet 
revitalisering generiek toezicht (artikel 1.2, onderdeel J juncto artikel 10.1, lid 2).92 
Naar ik aanneem is men dan ook vergeten om hier een wijziging in aan te brengen, 
op het moment dat besloten werd het NSL te verlengen. Uit de monitoring van het 
NSL volgt dat nog niet alle maatregelen zijn gerealiseerd (zie onder 4.5.3). Hoe-
89 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 134-136. Zie tevens 
Bijlage 7, p. 232-234.
90 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit 2009, p. 37.
91 Bijlage I, bedoeld in artikel 124b, eerste lid van de Gemeentewet: ‘(…) C. Ministe-
rie van Infrastructuur en Milieu (…) 4. Titel 5.2 van de Wet milieubeheer’. 
92 Stb. 2012, 233.
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wel een groot deel van de maatregelen al wel is uitgevoerd, had het voor de hand 
gelegen als de minister van I&M ook nog na 1 augustus 2014 van voornoemde 
toezichtsbevoegdheden gebruik had kunnen maken, zodat de realisatie van NSL-
maatregelen - indien nodig - had kunnen worden afgedwongen. Volledigheids-
halve zij echter opgemerkt dat, voor zover mij bekend, nooit van deze - voorheen 
uit artikel 5.23 Wm voortvloeiende - mogelijkheid gebruik is gemaakt.
4.5.3 Monitoring 
De bij het NSL betrokken bestuursorganen dienen jaarlijks vóór 1 juli aan de mi-
nister van I&M te rapporteren over de voortgang en uitvoering van het NSL en 
de daarin opgenomen maatregelen en projecten, alsmede over de effecten daarvan 
op de luchtkwaliteit (artikel 5.14 Wm). Deze gegevens worden verwerkt in de 
Monitoringsrapportage NSL, die jaarlijks wordt gepubliceerd door het RIVM. De 
meest recente rapportage is de zesde monitoringsrapportage, die op 10 december 
2015 door de staatssecretaris van I&M aan de Voorzitter van de Tweede Kamer is 
aangeboden.93 Uit deze rapportage (die betrekking heeft op het jaar 2014) volgt - 
evenals uit de eerdere monitoringsrapportages - dat de gemiddelde concentraties 
PM10 en NO2 waar de bevolking aan wordt blootgesteld, zijn gedaald.94 Desal-
niettemin resteert er nog een aantal overschrijdingen van de grenswaarden voor 
PM10 en NO2. Zo was er in 2014 nog 29,8 kilometer weg met een overschrijding 
voor NO2 (waarvan 3,8 kilometer in Gelderland) en 6,6 kilometer weg met een 
overschrijding voor PM10.95 Uit de rapportage volgt verder dat er in 2014 nog 
sprake was van een overschrijding van de etmaalnorm voor PM10 op 89 toetspun-
ten96 nabij veehouderijen (waarvan 15 in Gelderland en 1 in Overijssel).97 
Uit de rapportage volgt tevens hoeveel procent van de in het NSL opgenomen 
projecten en maatregelen in uitvoering is dan wel reeds is gerealiseerd. Zo was in 
2015 ongeveer 21% van de projecten in uitvoering en 12% afgerond. De maat-
regelen bevinden zich verder in het uitvoeringsproces dan de projecten. In 2015 
was namelijk reeds 59% van de maatregelen afgerond en 23% in uitvoering.98 Uit 
de Monitoringstool volgt dat van de tien in paragraaf 4.5.2.3 genoemde regionale 
93 Kamerstukken II 2015/16, 30175, 224.
94 Van Zanten e.a. 2015, p. 9-10.
95 Van Zanten e.a. 2015, p. 21. 
96 Toetspunten zijn rekenlocaties die buiten het terrein van een inrichting liggen, zie: 
Van Zanten e.a. 2015, p. 27. 
97 Van Zanten e.a. 2015, p. 29.
98 Van Zanten e.a. 2015, p. 51-56. Zoals Nijmeijer opmerkt, is bepaald niet uit te 
sluiten dat de verhouding tussen het aantal gerealiseerde projecten en de hoeveel-
heid gerealiseerde verbetermaatregelen, de effectiviteit van het NSL in positieve zin 
vertekenen. De monitoringsrapportage bevat daar geen specifieke informatie over. 
Zie Nijmeijer 2015, p. 63.
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maatregelen er zes zijn afgerond99 en drie in uitvoering zijn.100 Uit het voortgangs-
formulier met betrekking tot de maatregel stroomprogramma/koppeling van ver-
keersregelinstallaties op de Graafseweg en St. Annastraat in Nijmegen (11032) 
volgt dat deze maatregel is vervangen door een aantal andere, vergelijkbare maat-
regelen, te weten verbeteren doorstroming Graafseweg (11075), Prins Mauritssin-
gel (11076) en Sint Annastraat (11077). Uit de betreffende voortgangsformulieren 
volgt dat deze maatregelen thans worden uitgevoerd. Aansluitend hierop is door 
middel van een melding een extra maatregel aan het NSL toegevoegd (dynamisch 
verkeersmanagement doorstroomroute (70063)) ter ontlasting van de stadssingels 
ter plaatse van de bestaande luchtknelpunten Prins Mauritssingel, Sint Annastraat 
en Graafseweg. Deze maatregel is eveneens in uitvoering. 
4.5.4 Jurisprudentie met betrekking tot het Nationaal 
Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit
Over het NSL is de nodige jurisprudentie verschenen. De eerste belangrijke Afde-
lingsuitspraak dateert van 31 maart 2010.101 In deze uitspraak benadrukt de Afde-
ling dat tegen het NSL ingevolge artikel 8:5, lid 1 Awb géén beroep kan worden 
ingesteld.102 Volgens de Afdeling staat artikel 8:5, lid 1 Awb evenwel niet in de 
weg aan de mogelijkheid van een zogeheten exceptieve toetsing van het NSL aan 
artikel 5.12 Wm en Bijlage 2 bij de Wm.103 Concreet betekent dit, dat moet worden 
beoordeeld of het NSL overeenkomstig artikel 5.12, lid 1 Wm is gericht op het 
bereiken van de grenswaarden die worden of dreigen te worden overschreden en 
of er overeenkomstig artikel 5.12, lid 5 geen besluiten in zijn opgenomen, waarvan 
aannemelijk is dat deze na afloop van de uitsteltermijn leiden tot een overschrij-
99 Te weten: de Subsidieregeling roetfilters Overijssel (15018), het stellen van mi-
lieueisen (Euro 5/6 of EEV) bij de volgende concessieverlening OV (15020), het 
schoner maken van het eigen wagenpark door toepassen inzet schone auto’s via 
leasecontract (15019), de aanpassing van het Hanzetracé door reconstructie van 
de Amstellaan (15012), het verbeteren van de doorstroming van de Ceintuurbaan 
(15026) en het instellen van een milieuzone voor vrachtverkeer op de Eusebiussin-
gel (11026). Volledigheidshalve zij erop gewezen dat op het voortgangsformulier 
voor laatstgenoemde maatregel bij ‘Stand van zaken’ staat ‘niet ingevuld’. Uit het 
vervolg van dit formulier blijkt echter dat de milieuzone inmiddels is ingesteld.     
100 Te weten: schoon eigen wagenpark: provinciaal wagenpark op aardgas/andere 
schone brandstoffen (11049), aardgasvulstations in Gelderland (11050) en stimule-
ren schoner openbaar vervoer (11052).  
101 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9581 (Vrijstelling 24 Oktoberplein 
Utrecht).
102 In de uitspraak gaat het over artikel 8:5, lid 1 Awb, gelezen in samenhang met 
onderdeel C, onder 3, van de bijlage bij de Awb, thans is dit: artikel 8:5, lid 1 Awb, 
gelezen in samenhang met hoofdstuk 1, artikel 1 van Bijlage 2 bij de Awb. 
103 ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9581, r.o. 2.4.5. In een uitspraak 
van 6 juli 2011 overweegt de Afdeling dat eveneens een exceptieve toetsing van 
met toepassing van artikel 5.12, lid 12 Wm gemelde wijzigingen van het NSL mo-
gelijk is. Zie: ABRvS 6 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR0472 (Tracébesluit A4 
Delft-Schiedam), r.o. 2.42.2.  
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ding of verdere overschrijding van de grenswaarden, waarvoor met toepassing van 
artikel 22 Krl uitstel is verkregen, aldus de Afdeling in een uitspraak van 27 april 
2011.104 
In een uitspraak van 12 januari 2011 heeft de Afdeling hier nog aan toege-
voegd, dat de Wm via de in artikel 5.14 geregelde jaarlijkse rapportages over de 
voortgang en uitvoering van het NSL, en de in artikel 5.12, lid 10 opgenomen be-
voegdheid om het NSL aan te passen, indien deze rapportages daartoe aanleiding 
geven, voorziet in een systeem om ervoor te zorgen dat het NSL gericht blijft op 
het bereiken van de grenswaarden. Uit deze systematiek volgt naar het oordeel 
van de Afdeling, dat het enkele feit dat de uitgangspunten die bij het opstellen 
van het NSL zijn gebruikt - zoals verkeersprognoses of het voornemen om kilo-
meterbeprijzing in te voeren - gedurende de looptijd van het NSL mogelijkerwijs 
bijstelling behoeven, niet meebrengt dat het NSL in strijd is met artikel 5.12 Wm. 
Hetzelfde geldt voor de omstandigheid dat de eerste uitkomsten van de monitoring 
van het NSL tegenvielen, aldus de Afdeling.105 In een uitspraak van 23 februari 
2011 benadrukt de Afdeling echter dat wanneer geen adequate uitvoering wordt 
gegeven aan de in artikel 5.14 Wm bedoelde jaarlijkse rapportages en de mogelijk-
heid om het NSL naar aanleiding hiervan aan te passen, dit mogelijk kan meebren-
gen dat het NSL niet langer kan worden geacht te zijn gericht op het bereiken van 
de grenswaarden.106 
Op grond van artikel 5.12 kan het NSL overigens niet alleen ambtshalve door 
de minister van I&M worden gewijzigd, indien de rapportages ex artikel 5.14 
Wm daartoe aanleiding geven (ex artikel 5.12, lid 10, aanhef en onder a Wm), 
maar kunnen ook de bij het NSL betrokken decentrale bestuursorganen, na een 
daartoe strekkende melding aan de minister, een of meer in het NSL genoemde 
of beschreven maatregelen, ontwikkelingen of besluiten wijzigen of vervangen, 
of een of meer maatregelen, ontwikkelingen of besluiten aan het NSL toevoegen, 
indien bij de betreffende melding aannemelijk wordt gemaakt dat die gewijzigde, 
vervangende of nieuwe maatregelen, ontwikkelingen of besluiten per saldo passen 
binnen of in elk geval niet in strijd zijn met het NSL (ex artikel 5.12, lid 12 Wm).107 
104 ABRvS 27 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ2688 (Tracébesluit A74), r.o. 2.10.1. 
105 ABRvS 12 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP0566 (Bestemmingsplan Amstel-
kwartier Binnendijks), r.o. 2.11.5. 
106 ABRvS 23 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP5452 (Bestemmingsplan Stads-
brug en Energieweg tussen Neerbosscheweg en Industrieplein), r.o. 2.6.4. De Afde-
ling zag geen grond voor het oordeel dat deze situatie zich ten tijde van deze uitspraak 
voordeed. Het feit dat het RIVM meende dat de monitoringstool tot onzekere uit-
komsten leidde, gaf volgens de Afdeling onvoldoende aanleiding voor die conclu-
sie. In gelijke zin o.a. Vz. ABRvS 4 november 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO2911 
(Tracébesluit A74), r.o. 2.9.6.
107 Hier wijst de Afdeling expliciet op in o.a. ABRvS 27 april 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ2688, r.o. 2.9.6. Zie tevens o.a.: ABRvS 30 novem-
ber 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU6375 (Tracébesluit A2 Passage Maastricht), 
ABRvS 14 maart 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV8820 (Tracébesluit A4 Din-
teloord - Bergen op Zoom, gedeelte Steenbergen) en ABRvS 20 augustus 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:3060 (Inpassingsplan Bedrijventerrein Nieuw Reijerwaard).
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Ook van deze bevoegdheid zal, indien nodig, gebruik moeten worden gemaakt, 
wil het NSL gericht blijven op het tijdig bereiken van de grenswaarden. 
Uit bovenstaande jurisprudentie volgt dat kan worden volstaan met een ver-
wijzing naar het NSL (conform artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder d Wm), indien 
een project is genoemd of beschreven in, dan wel past binnen of in elk geval 
niet in strijd is met het NSL. Ingevolge artikel 5.16, lid 3 Wm hoeft het betref-
fende project dan niet te worden getoetst aan de in Bijlage 2 Wm opgenomen 
grenswaarden. Aantekening verdient echter dat sinds 1 januari 2015 - de datum 
waarop de derogatie van de grenswaarden voor N02 is verstreken - enkel nog kan 
worden volstaan met te verwijzen naar het NSL, indien het betreffende project 
niet tot een overschrijding van de grenswaarden leidt. In dit verband kan worden 
gewezen op een uitspraak van 10 juni 2015 met betrekking tot het tracébesluit 
‘A27/A1 Aansluiting Utrecht Noord - Knooppunt Eemnes - Aansluiting Bunscho-
ten ­ Spakenburg’. In deze uitspraak wijst de Afdeling erop dat het gevolg van het 
verstrijken van de derogatie is, dat Nederland de grenswaarden van de Krl in acht 
moet nemen. Niet in geschil is dat volgens de berekeningen, die in het kader van 
het NSL zijn gemaakt, in de omgeving van het tracé geen overschrijdingen van 
de grenswaarden optreden en dat de opname van het tracé in het NSL ook niet zal 
leiden tot een overschrijding van een grenswaarde. De minister heeft het besluit 
dan ook mogen vaststellen op grond van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder d Wm, 
aldus de Afdeling.108
Concluderend kan worden gesteld dat het NSL de verwachtingen heeft waar 
gemaakt en de gehoopte oplossing voor ontwikkelend Nederland biedt. Het ver-
trouwen dat de Afdeling blijkens haar jurisprudentie in het NSL heeft, is een 
belangrijke sleutel voor het succes hiervan. Betwijfeld kan echter worden of de 
Afdeling niet te coulant is geweest. Hoewel de luchtkwaliteit dankzij het NSL 
behoorlijk is verbeterd, baart het zorgen dat thans nog niet overal in Nederland aan 
de grenswaarden wordt voldaan. Zeker voor wat de voortdurende overschrijdingen 
van de grenswaarde voor PM10 betreft. Feit is immers dat de hiervoor verkregen 
vrijstelling inmiddels alweer ruim vier jaar is verstreken. In dit verband wringt dat 
een aantal maatregelen dat reeds bij het begin in 2009 op de planning stond, op de 
108 ABRvS 10 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1837, r.o 13.3 en 14.2. Zie ook de an-
notatie van Bosma bij deze uitspraak: AB 2015/313. Zie tevens: ABRvS 1 juli 2015, 
ECLI:NL:RVS:2015:2065 (Bestemmingsplan Stationsgebied Megabioscoop, Jaar-
beursterrein Utrecht), r.o. 12-13.4. Een uitspraak van 19 augustus 2015 lijkt hier 
echter haaks op te staan. Uit deze uitspraak volgt dat in het kader van de m.e.r. de 
concentraties PM10 en NO2 zijn berekend op de reken- en toetspunten op 10 meter 
afstand van de rand van de betreffende weg. Vervolgens overweegt de Afdeling 
dat het betoog dat de minister deze concentraties voor een groter gebied had moe-
ten onderzoeken en aan de wettelijke grenswaarden had moeten toetsen, niet kan 
slagen. Het project is namelijk in het NSL opgenomen, zodat op grond van artikel 
5.16, lid 1, aanhef en onder d, en lid 3 Wm, geen toetsing aan de grenswaarden 
hoeft te worden uitgevoerd, aldus de Afdeling. Uit de uitspraak volgt evenwel niet 
of het project daadwerkelijk nergens tot een overschrijding van de grenswaarden 
leidt. Zie: ABRvS 19 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2633 (Tracébesluit A4 
Vlietland - N14), r.o. 7.2.      
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lange baan is geschoven. Tekenend in dit verband is de verlate inwerkingtreding 
van het Besluit emissiearme huisvesting. Dit Besluit met emissiewaarden voor fijn 
stof uit stallen is immers eerst op 1 augustus 2015 in werking getreden. Dit laat 
zich moeilijk rijmen met het hierboven aangehaalde standpunt van de Afdeling, 
dat adequaat uitvoering moet worden gegeven aan de jaarlijks monitoringsrap-
portages en de mogelijkheid om het NSL naar aanleiding hiervan aan te passen, 
om het NSL gericht te laten blijven op het bereiken van de grenswaarden. Gelet op 
een en ander, was een kritischere bejegening van het NSL door de Afdeling, mijns 
inziens op zijn plaats geweest. 
4.5.5 Jurisprudentie met betrekking tot luchtkwaliteitsplannen
Op deze plek zij nog gewezen op een tweetal arresten van het Hof van Justitie met 
betrekking tot luchtkwaliteitsplannen. Te beginnen met het arrest ClientEarth.109 
In casu werden in 16 zones of agglomeraties de grenswaarden voor NO2 over-
schreden, terwijl de betreffende lidstaat (het Verenigd Koninkrijk) - anders dan 
Nederland - niet om derogatie ex artikel 22 Krl had verzocht.110 Zoals onder 4.2.2 
is uiteengezet, dient een lidstaat, indien in een zone of agglomeratie de luchtkwa-
liteitsgrenswaarden worden overschreden, een luchtkwaliteitsplan op te stellen en 
daarin passende maatregelen te noemen, teneinde de periode van overschrijding 
zo kort mogelijk te houden. Uit dit arrest volgt dat natuurlijke personen of rechts-
personen, die rechtstreeks worden getroffen door de overschrijding van de grens-
waarden, moeten kunnen bewerkstelligen - in voorkomend geval door beroep in 
te stellen bij de bevoegde rechterlijke instanties - dat de nationale autoriteiten een 
luchtkwaliteitsplan opstellen.111 Dit komt overeen met het oordeel van het Hof in 
het Janecek-arrest.112 
In het arrest ClientEarth benadrukt het Hof verder dat, wat de inhoud van 
een dergelijk luchtkwaliteitsplan betreft, de lidstaten weliswaar over een beoor-
delingsmarge beschikken om te bepalen welke maatregelen zij zullen vaststellen, 
doch dat de maatregelen hoe dan ook van dien aard dienen te zijn, dat de periode 
van overschrijding van de grenswaarden daarmee zo kort mogelijk kan worden 
gehouden.113 Ook deze overweging komt overeen met het oordeel in het Janecek-
arrest. Hierin overwoog het Hof namelijk dat uit de bewoordingen van artikel 7, 
lid 3 Richtlijn 96/62/EG (de oude Kaderrichtlijn luchtkwaliteit) volgt dat de lid-
staten niet verplicht zijn om zodanige maatregelen te nemen dat zich geen enkele 
overschrijding voordoet, maar dat de lidstaten slechts verplicht zijn om, onder het 
toezicht van de nationale rechter, binnen het kader van een actieplan en op korte 
termijn, maatregelen te nemen die geschikt zijn om het risico van overschrijding 
van de grenswaarden of alarmdrempels, rekening houdend met de feitelijke om-
109 HvJ EU 19 november 2014, C­404/13, ECLI:EU:C:2014:2382 (ClientEarth). Zie 
over het arrest ClientEarth: Fleurke 2015.   
110 HvJ EU 19 november 2014, C­404/13, ECLI:EU:C:2014:2382, r.o. 18 en 22.
111 HvJ EU 19 november 2014, C­404/13, ECLI:EU:C:2014:2382 (ClientEarth), r.o. 
56.   
112 HvJ EG 25 juli 2008, C­237/07, ECLI:EU:C:2008:447 (Janecek), r.o. 39.
113 HvJ EU 19 november 2014, C­404/13, ECLI:EU:C:2014:2382, r.o. 57.
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standigheden en alle betrokken belangen, tot een minimum te beperken en gelei-
delijk terug te keren naar een niveau onder deze waarden of drempels.114
Onder 4.5.3 is gebleken dat in 2014 nog niet overal in Nederland aan de lucht-
kwaliteitsgrenswaarden werd voldaan. In de zesde monitoringsrapportage worden 
tevens overschrijdingen voor 2015 geprognosticeerd.115 Als gezegd is de deroga-
tietermijn echter verstreken. Gelet op artikel 23 Krl en bovenstaande jurispru-
dentie is Nederland gehouden om een luchtkwaliteitsplan vast te stellen, zodat zo 
spoedig mogelijk overal aan de grenswaarden wordt voldaan. Doordat het NSL 
is verlengd tot en met 31 december 2016 wordt hier strikt genomen aan voldaan. 
Daarnaast heeft de staatssecretaris van I&M op 26 november 2015 een Actieplan 
Luchtkwaliteit naar de Voorzitter van de Tweede Kamer gestuurd.116 Hierin worden 
aanvullende maatregelen beschreven om de luchtkwaliteit verder te verbeteren en 
de resterende overschrijdingen weg te nemen. Het merendeel van deze maatrege-
len borduurt voort op de in het NSL opgenomen maatregelen. Zo wordt ingezet op 
het nog verder terugdringen van de roetconcentraties, die door de invoering van 
roetfilters zijn verlaagd. Hierbij gaat het onder meer om het onderzoeken van een 
aantal testmethoden om te kunnen controleren of roetfilters niet zijn verwijderd en 
nog goed functioneren. Een ander voornemen is om de motorrijtuigenbelasting te 
verhogen voor de meest vervuilende dieselauto’s.117 
Het is in ieder geval positief dat is voorzien in een extra maatregelenpakket, 
aangezien evident is dat met alleen het NSL-maatregelenpakket, niet overal in Ne-
derland aan de grenswaarden kan worden voldaan. Afgewacht moet echter worden 
of de in het Actieplan voorziene maatregelen er daadwerkelijk voor gaan zorgen 
dat op korte termijn de luchtkwaliteitsgrenswaarden nergens meer zullen worden 
overschreden, zodat alsnog wordt voldaan aan de Krl en bovenstaande jurispru-
dentie. 
4.6 BEVINDINGEN
Voor de realisatie van een project dat mogelijk tot een toename van de concentratie 
PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt, kan gebruik worden gemaakt van de in artikel 5.16, 
lid 1, aanhef en onder b Wm neergelegde saldobenadering. Hierbij moet worden 
onderscheiden tussen projectsaldering in enge zin (saldering ex artikel 5.16, lid 
1, aanhef en onder b, sub 1 Wm) en projectsaldering in ruime zin (saldering ex 
artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 2 Wm). Bij projectsaldering in enge zin 
is van belang dat het betreffende project - al dan niet door toedoen van met het 
project samenhangende maatregelen - op geen enkele locatie tot een toename van 
de concentratie PM10, NO2 en/of PM 2,5 leidt. Bij projectsaldering in ruime zin is 
het daarentegen wél toegestaan dat er op een of meerdere locaties een toename van 
114 HvJ EG 25 juli 2008, C­237/07, ECLI:EU:C:2008:447, r.o. 44 en 47. Richtlijn 
2008/50/EG onderscheidt tussen luchtkwaliteitsplannen (artikel 23) en korteter-
mijnactieplannen (artikel 24). De kortetermijnactieplannen zijn vergelijkbaar met 
de actieplannen ex artikel 7, lid 3 Richtlijn 96/62/EG.
115 Van Zanten e.a. 2015, p. 18-20 en 27-31.
116 Kamerstukken II 2015/16, 30175, 223. 
117 Kamerstukken II 2015/16, 30175, 223, p. 4-5 en 7.
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de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 optreedt. Bij projectsaldering in ruime 
zin gaat het er om dat deze toename kan worden weggestreept tegen de positieve 
effecten van het project en/of de met het project samenhangende maatregelen. 
In de Wm (artikel 5.16, lid 5) worden enkel aan projectsaldering in ruime zin 
nadere eisen gesteld. Deze eisen zijn dat:
1. bij saldering twee dezelfde stoffen tegen elkaar worden weggestreept;
2. er een functionele of geografische samenhang bestaat tussen het plangebied 
enerzijds en het salderingsgebied anderzijds;
3. de betreffende maatregelen in beginsel tegelijkertijd met een project worden 
gerealiseerd; en
4. er waarborgen worden getroffen opdat de betreffende maatregelen daadwerke-
lijk worden gerealiseerd.
Deze eisen zijn van overeenkomstige toepassing, indien door de realisatie van ‘on-
losmakelijk samenhangende maatregelen’ wordt voorkomen dat een project IBM 
bijdraagt ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm. Doordat in artikel 5.16, lid 
1, aanhef en onder c Wm de woorden ‘per saldo’ - anders dan in artikel 5.16, lid 
1, aanhef en onder b Wm - niet zijn opgenomen, is saldering tussen twee of meer 
locaties niet toegestaan. Kortom: de ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ 
moeten ertoe strekken dat het project op geen enkele locatie IBM bijdraagt. 
Hetzelfde geldt mutatis mutandis voor ‘onlosmakelijk samenhangende maat-
regelen’, die tot gevolg hebben dat een project niet tot een overschrijding van de 
grenswaarden voor PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en 
onder a Wm. Met dien verstande dat de uit artikel 5.16, lid 5 Wm voortvloeiende 
eisen op deze maatregelen niet van toepassing zijn.
Aanvullend op de eisen van artikel 5.16, lid 5 Wm, bevat de Regeling project-
saldering nadere eisen met betrekking tot projectsaldering in ruime zin en ‘onlos-
makelijk samenhangende maatregelen’ ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c 
Wm. Het gaat hierbij om onderbouwings- en motiveringsschriften ten aanzien van 
voornoemde eisen.
Daarnaast is ingegaan op het NSL. Het NSL kan immers ook als een vorm van 
mitigatie, compensatie en saldering worden beschouwd. In de Wm worden geen 
nadere eisen gesteld aan de opname van maatregelen in het NSL. Iedere maatregel 
die positieve effecten heeft voor de luchtkwaliteit kan dan ook in het NSL worden 
opgenomen. Gebleken is dat twee typen maatregelen kunnen worden onderschei-
den. Enerzijds generieke maatregelen, die tot doel hebben de luchtkwaliteit gene-
riek te verbeteren, anderzijds locatiespecifieke maatregelen, die tot doel hebben 
de - ondanks de realisatie van voornoemde generieke maatregelen - resterende 
luchtkwaliteitsknelpunten op te lossen. Het onderscheid tussen deze twee soorten 
maatregelen speelt evenwel geen rol van betekenis. Bepalend is of een project is 
opgenomen in dan wel past binnen het NSL. Is dat het geval, dan hoeven de ge-
volgen van het project voor de luchtkwaliteit niet te worden beoordeeld. Voor het 
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project kan dan toestemming worden verleend, omdat door het pakket aan NSL-
maatregelen is verzekerd dat realisatie van het project niet aan het tijdig bereiken 
van de luchtkwaliteitsgrenswaarden in de weg staat. Door welke (soort) NSL-
maatregel(en) dit is verzekerd, voor zover dit überhaupt kan worden achterhaald, 
doet hierbij niet ter zake.
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Stikstofdepositie
5.1 INLEIDING
Toen omstreeks 2008 de oplossing voor de luchtkwaliteitsproblematiek leek te 
zijn gevonden en de rust in Nederland langzaam terugkeerde, kwam een andere 
problematiek prominent in beeld: de negatieve gevolgen van stikstofdepositie 
voor natuurgebieden. Doordat de Afdeling deze problematiek op een zelfde strikte 
wijze benaderde als voorheen de luchtkwaliteitsproblematiek, dreigde Nederland 
wederom ‘op slot’ te gaan. Zo vernietigde zij vele voor projecten als de uitbreiding 
of wijziging van een veehouderij of de aanleg of verbreding van een weg verleen-
de vergunningen ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998, aangezien niet kon worden uitge-
sloten dat door de toename aan stikstofdepositie van deze projecten de natuurlijke 
kenmerken van de betreffende Natura 2000-gebieden zouden worden aangetast.
Om deze impasse te doorbreken werd een tweetal commissies ingesteld, te we-
ten de Taskforce stikstof/ammoniak in relatie tot Natura 2000 (Taskforce Trojan) 
en de Adviesgroep Huys. De Taskforce Trojan wees in haar rapport zowel op de 
voordelen van een integrale, gebiedsgerichte aanpak van de stikstofproblematiek, 
als op de voordelen van saldering.1 De Adviesgroep Huys heeft deze gedachten 
vervolgens nader uitgewerkt en de contouren van een - op het in hoofdstuk 4 
besproken NSL gebaseerde - programmatische aanpak met betrekking tot de stik-
stofproblematiek geschetst.2 
Op deze twee oplossingsrichtingen wordt in dit hoofdstuk nader ingegaan. Te 
beginnen met de programmatische aanpak. Vanwege de complexiteit van het Pro-
gramma Aanpak Stikstof (PAS) worden in paragraaf 5.2 allereest de belangrijkste 
uitgangspunten hiervan besproken. Vervolgens wordt in paragraaf 5.3 ingezoomd 
op de vraag hoe het PAS-maatregelenpakket moet worden geduid in het licht van 
het in dit onderzoek centraal staande onderscheid tussen mitigerende en compen-
serende maatregelen. In paragraaf 5.4 wordt ingegaan op de met het PAS samen-
hangende monitoring en evaluatie, waarna in paragraaf 5.5 de overeenkomsten en 
verschillen tussen het PAS en het NSL worden geanalyseerd. De tweede oplos-
singsrichting - saldering - wordt in paragraaf 5.6 besproken. Ter afsluiting wordt in 
paragraaf 5.7 kort op de belangrijkste bepalingen van de Wet natuurbescherming 
met betrekking tot het PAS ingegaan, waarna in paragraaf 5.8 wordt afgesloten 
met het bespreken van de bevindingen.
1 Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 30654, 51, p. 26-30.
2 Bijlage bij Kamerstukken II 2008/09, 31700 XIV, 160, p. 4­7. 
146
HOOFDSTUK 5
5.2 HET PROGRAMMA AANPAK STIKSTOF
5.2.1 De origine van het Programma Aanpak Stikstof
De Adviesgroep Huys gaf in haar rapport aan een voorkeur te hebben voor de 
opname van een afzonderlijke regeling met betrekking tot een programmatische 
aanpak stikstof in de Nbw 1998.3 In een brief aan de Voorzitter van de Tweede 
Kamer van 30 juni 2009 schrijft de minister van LNV dat hij de analyse van de 
Adviesgroep met betrekking tot de mogelijkheden van een programmatische aan-
pak van de stikstofproblematiek deelt. Verder geeft de minister aan dat hij zich zal 
buigen over de vraag of en zo ja, hoe een dergelijke aanpak in de Nbw 1998 moet 
worden verankerd.4 De Kamerleden Samsom en Koopmans hebben vervolgens 
deze handschoen opgepakt en in het kader van de behandeling van het wetsvoor-
stel Crisis- en herstelwet een amendement ingediend, strekkende tot de opname 
van een paragraaf met betrekking tot de Programmatische Aanpak Stikstof in de 
Nbw 1998 (§ 2a.2 (Programmatische aanpak vermindering stikstofdepositie) van 
Titel 2 (Rechtsgevolgen) van Hoofdstuk III (Beschermde gebieden) Nbw 1998).5 
Direct na inwerkingtreding van deze paragraaf zijn de ministers van EL&I en 
I&M, alsmede de Gedeputeerde Staten van de twaalf provincies, gestart met het 
opstellen van het PAS. Gedurende dit proces constateerden zij echter dat de wet-
telijke regeling bijstelling behoefde.6 Ook de Afdeling Advisering wees hierop in 
haar advies over het concept-PAS. Hierbij gaat het met name om een aantal in het 
concept-PAS opgenomen uitgangspunten, waar de wettelijke regeling geen grond-
slag voor bood, zoals het door de minister van I&M toedelen van gereserveerde 
ontwikkelingsruimte aan handelingen.7 Om deze knelpunten weg te nemen werd 
op 19 juni 2013 een wetsvoorstel tot wijziging van de Nbw 1998 bij de Tweede 
Kamer ingediend (hierna: wetsvoorstel PAS).8
Het wetsvoorstel PAS is op 24 april 2014 door de Tweede Kamer aangenomen, 
de Eerste Kamer stemde er op 8 oktober 2014 mee in. Uiteindelijk trad deze wets-
wijziging op 1 juli 2015 in werking.9 Sindsdien is de paragraaf met betrekking tot 
de Programmatische Aanpak Stikstof te vinden in §2a (Programmatische aanpak 
stikstof) van Titel 2 van Hoofdstuk III Nbw 1998. Uit het eerste artikel van deze 
paragraaf - 19kg - volgt dat het PAS erop is gericht de stikstofdepositie in de in 
het PAS opgenomen Natura 2000-gebieden terug te dringen, teneinde de instand-
houdingsdoelstellingen voor de voor stikstof gevoelige habitats in die gebieden 
3 Bijlage bij Kamerstukken II 2008/09, 31700 XIV, 160, p. 6. 
4 Kamerstukken II 2008/09, 31700 XIV, 160, p. 5­6.
5 Aanvankelijk Kamerstukken II 2009/10, 32127, 55, later gewijzigd door Kamer-
stukken II 2009/10, 32127, 135. 
6 Kamerstukken II 2012/13, 33669, 3, p. 2.
7 Bijlage bij Kamerstukken II 2011/12, 30654, 102, p. 6. 
8 Wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 (programmatische aanpak stik-
stof): Kamerstukken II 2012/13, 33669, 1.
9 Wet van 8 oktober 2014, houdende wijzing van de Natuurbeschermingswet 1998 
(programmatische aanpak stikstof); Stb. 2014, 419. Inw. tr. Stb. 2015, 226.
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binnen afzienbare termijn te verwezenlijken (artikel 19kg, lid 1 Nbw 1998).10 
Hiertoe beoogt het PAS een ambitieuze en realistische vermindering van de stik-
stofdepositie, afkomstig van in Nederland aanwezige bronnen (artikel 19kg, lid 2 
Nbw 1998). Hierdoor blijven economische ontwikkelingen met stikstofdepositie 
tot gevolg mogelijk. Het PAS verbindt dan ook ecologie en economie.11
5.2.2 Het Programma Aanpak Stikstof
Op 10 juni 2015 is het PAS vastgesteld door de staatssecretaris van EZ en de mi-
nister van I&M, in overeenstemming met de minister van Defensie en de Gedepu-
teerde Staten van de twaalf provincies, waarna het op 1 juli 2015 in werking is ge-
treden.12 Het PAS omvat het programma zelf, alsmede 118 zogenoemde gebieds-
analyses van de in het PAS opgenomen Natura 2000-gebieden. De 118 Natura 
2000-gebieden waar het PAS betrekking op heeft, zijn alle Natura 2000-gebieden 
waar zich een stikstofprobleem voordoet.13 In de overige 42 Natura 2000­gebieden 
is op dit moment geen sprake van een stikstofprobleem, omdat in deze gebieden 
1) geen voor stikstof gevoelige habitattypen en leefgebieden van soorten aanwe-
zig zijn, 2) door soorten geen of slechts marginaal gebruik wordt gemaakt van de 
aanwezige voor stikstof gevoelige leefgebieden, 3) geen instandhoudingsdoelstel-
lingen gelden voor de aanwezige voor stikstof gevoelige habitattypen of soorten 
die gebruik maken van een voor stikstof gevoelig leefgebied, of 4) de kritische 
depositiewaarde van de aanwezige voor stikstof gevoelige habitattypen en leefge-
10 Onder ‘voor stikstof gevoelige habitats in een Natura 2000-gebied’ dient ingevolge 
artikel 1, aanhef en onder r Nbw 1998 te worden verstaan: voor stikstof gevoelige 
natuurlijke habitats of habitats van voor stikstof gevoelige soorten in een Natura 
2000-gebied waarvoor een instandhoudingsdoelstelling geldt. 
11 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 7.
12 Besluit van de Staatssecretaris van Economische Zaken en de Minister van Infra-
structuur & Milieu van 10 juni 2015, nr. DGAN-NB/15076652 houdende vaststel-
ling van het programma aanpak stikstof (Inwerkingtredingsbesluit programma aan-
pak stikstof), Stcrt. 2015, 18411. De eerste partiële herziening van het PAS is op 
15 december 2015 in werking getreden. Zie: Besluit van de Staatssecretaris van 
Economische Zaken en de Minister van Infrastructuur & Milieu van 11 december 
2015, nr. DGAN-NB/15166607, houdende wijziging van het programma aanpak 
stikstof 2015­2021 (AERIUS, versie 2015), Stcrt. 2015, 44608. Waar hierna wordt 
verwezen naar het PAS, wordt verwezen naar deze partieel herziene versie.  
13 Voor een overzicht van de betreffende gebieden zij verwezen naar: Programma 
Aanpak Stikstof 2015, p. 9.
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bieden niet wordt overschreden.14 Het PAS geldt tot 1 juli 2021. Er zullen in ieder 
geval nog twee zesjarige programma’s volgen.15 
Uit het PAS volgt dat met het vaststaande beleid de gemiddelde stikstofdepo-
sitie naar verwachting in de periode tot 2020 - in lijn met de dalende trend van 
de afgelopen decennia - gestaag verder daalt, zelfs wanneer wordt uitgegaan van 
een economische groei van 2,5%. Zo is de verwachting dat op grond van het in 
het NSL neergelegde beleid de NOx-emissie van het verkeer afneemt met circa 
40%, terwijl het vaststaande beleid met betrekking tot de landbouwsector naar 
verwachting tot gevolg heeft dat de emissie van ammoniak met circa 3% daalt.16 
Desondanks zal er in 2020 in verschillende Natura 2000-gebieden nog sprake zijn 
van een overschrijding van de kritische depositiewaarden. Vandaar dat aanvul-
lende maatregelen moeten worden getroffen, teneinde te verzekeren dat de voor 
stikstof gevoelige habitattypen en leefgebieden van soorten worden behouden en 
zich zo nodig kunnen ontwikkelen. Hierbij gaat het enerzijds om brongerichte 
maatregelen, anderzijds om herstelmaatregelen.17 
5.2.3 Brongerichte maatregelen
De brongerichte maatregelen die de landbouwsector als veroorzaker van een groot 
deel van de landelijke gemiddelde stikstofdepositie moet treffen om de stikstofde-
positie op Natura 2000-gebieden te verminderen, worden in hoofdstuk 3 en bijlage 
4 van het PAS beschreven. Naar verwachting leiden deze maatregelen in 2030 tot 
een netto reductie van de ammoniakemissie van ten minste 10 kiloton ten opzichte 
van 2013.18 Ten aanzien van andere sectoren zijn in het PAS geen brongerichte 
maatregelen voorzien. In dit verband wordt erop gewezen dat in het kader van het 
NSL veel nieuwe voorschriften met betrekking tot de sectoren verkeer en industrie 
van toepassing zijn geworden, waarmee reeds een aanzienlijke emissiereductie is 
bereikt en de komende jaren nog verder zal worden bereikt.19
5.2.3.1 Besluit emissiearme huisvesting
In de eerste plaats dient de landbouwsector schonere staltechnieken toe te pas-
sen, teneinde de ammoniakemissie vanuit veehouderijen en de hiermee samen-
hangende stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden, te verminderen. Hiertoe 
14 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 8. De kritische depositiewaarde is de grens 
waarboven het risico bestaat dat de kwaliteit van het habitat significant wordt aan-
getast als gevolg van de verzurende en/of vermestende invloed van atmosferische 
stikstofdepositie. Zie: Van Dobben e.a. 2012, p. 13. Een habitattype of leefgebied 
is voor stikstof gevoelig, indien het een kritische depositiewaarde heeft van minder 
dan 2400 mol per hectare per jaar. Het gaat hierbij in totaal om 60 habitat(sub)typen 
en 11 leefgebieden van soorten. Zie: Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 17.  
15 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 10.
16 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 14.
17 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 15.
18 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 18-19 en 95-97. 
19 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 19.
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zijn maximale emissiewaarden voor ammoniak neergelegd in Bijlage 1 bij het 
Besluit emissiearme huisvesting.20 Ingevolge de artikelen 3, lid 1, 4, lid 1 en 5, lid 
1 Besluit emissiearme huisvesting past diegene, die een inrichting drijft waarin 
landbouwhuisdieren worden gehouden, in een dierenverblijf geen huisvestings-
systemen toe, met een emissiefactor voor ammoniak die hoger is dan de maximale 
emissiewaarde voor ammoniak die voor de desbetreffende diercategorie is ver-
meld in voornoemde bijlage.
Het Besluit emissiearme huisvesting is op 1 augustus 2015 in werking getre-
den en is de opvolger van het tegelijkertijd ingetrokken Besluit ammoniakemissie 
huisvesting veehouderij (hierna: Besluit huisvesting).21 In de nota van toelichting 
bij het Besluit emissiearme huisvesting wordt opgemerkt dat het merendeel van de 
maximale emissiewaarden voor ammoniak van het Besluit huisvesting is aange-
scherpt. Daarnaast is voor een aantal diercategorieën een maximale emissiewaar-
de voor ammoniak geïntroduceerd. Wat de aangescherpte emissiewaarden betreft 
worden in de nota van toelichting de volgende diercategorieën genoemd: melk­ en 
kalfkoeien ouder dan 2 jaar, vleesvarkens, legkippen, vleeskuikens en (groot)ou-
derdieren van vleeskuikens.22 Voor de diercategorie melk- en kalfkoeien ouder dan 
2 jaar is de maximale emissiewaarde voor bestaande stallen (Kolom A van Bijlage 
1) echter niet aangescherpt, maar versoepeld.23 Hetzelfde geldt voor de diercatego-
20 Zie over het Besluit emissiearme huisvesting: Van Dijk & Bouma 2015 en Van Dijk 
2015. 
21 De belangrijkste reden om het Besluit huisvesting te vervangen door een nieuw 
besluit, is dat het Besluit emissiearme huisvesting niet alleen maximale emissie-
waarden met betrekking tot ammoniak bevat, maar tevens met betrekking tot fijn 
stof. Zie: nota van toelichting bij het Besluit emissiearme huisvesting, Stb. 2015, 
266, p. 9.  
22 Zie: nota van toelichting bij het Besluit emissiearme huisvesting, Stb. 2015, 266, p. 
9.
23 Op grond van het Besluit huisvesting gold namelijk een emissiewaarde van 9,5 kg 
NH3 per dierplaats per jaar, terwijl thans een emissiewaarde van 12,2 kg NH3 per 
dierplaats per jaar geldt. De emissiefactoren die in het Besluit emissiearme huisves-
ting worden genoemd, zijn opgenomen in de Regeling ammoniak en veehouderij 
(Rav). De hierin opgenomen emissiefactoren voor de hoofdcategorie rundvee zijn 
tegelijkertijd met het opstellen van het Besluit emissiearme huisvesting geactuali-
seerd, hetgeen tot een verhoging van de emissiefactoren heeft geleid. Deze actuali-
sering was noodzakelijk vanwege de veranderingen in de uitvoering van melkvee-
stallen en in de wijze van voer- en weidemanagement die de afgelopen decennia 
hebben plaatsgevonden. Verder bleek uit nieuwe meetgegevens dat de werkelijke 
ammoniakemissie vanuit huisvestingssystemen hoger was dan de emissiefactoren 
aangaven. Zie: nota van toelichting bij het Besluit emissiearme huisvesting, Stb. 
2015, 266, p. 18 en 27.
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rie vleesvarkens.24 De enige diercategorie waarvoor de maximale emissiewaarden 
voor bestaande stallen zijn aangescherpt, is de diercategorie gespeende biggen.25 
Los daarvan zijn voor de meeste diercategorieën (met uitzondering van legkip-
pen en vleeskuikens) enkel in Kolom C van Bijlage 1 strengere emissiewaarden 
opgenomen.26 Deze maximale emissiewaarden gelden echter pas vanaf 1 januari 
2018 respectievelijk 1 januari 2020 (artikelen 3, lid 1, aanhef en onder c, 4 en 5, 
lid 1, aanhef en onder c Besluit emissiearme huisvesting). Tot die tijd gelden voor 
de oprichting of uitbreiding van een dierenverblijf de in Kolom B van Bijlage 1 
opgenomen emissiewaarden (artikel 3, lid 1, aanhef en onder b en 5, lid 1, aanhef 
en onder b Besluit emissiearme huisvesting). Daarbij komt dat voor de hoofdcate-
gorieën varkens, kippen en kalkoenen de strengere emissiewaarden van Kolom C 
enkel gelden voor dierenverblijven die onderdeel uitmaken van een IPPC­instal-
latie als bedoeld in artikel 1.1 Wabo. Bovendien volgt uit artikel 6, lid 2 Besluit 
emissiearme huisvesting dat het bevoegd gezag, indien naar zijn oordeel in rede-
lijkheid niet aan de maximale emissiewaarden kan worden voldaan, in afwijking 
van de artikelen 3 en 5 kan bepalen dat bij het uitbreiden van een emissiearm 
dierenverblijf in plaats van de maximale emissiewaarde uit Kolom B of Kolom 
C de maximale emissiewaarde uit Kolom A respectievelijk B van toepassing is.27 
Verder valt op dat voor een aantal diercategorieën niet de huisvestingssys-
temen met de hoogste ammoniakreductie tot gevolg als referentie zijn gebruikt 
voor het bepalen van de maximale emissiewaarden, aangezien deze systemen te 
kostbaar zijn (meer dan 3% extra jaarkosten) of hierdoor feitelijk maar met één 
systeem aan de maximale emissiewaarden kan worden voldaan.28 Gelet op de 
zwaar overbelaste situatie ware het mijns inziens beter geweest, als enerzijds de 
huisvestingssystemen met de hoogste ammoniakreductie als referentie zouden zijn 
gebruikt, anderzijds dat de strengere emissiewaarden van Kolom C van Bijlage 1 
24 Hiervoor gold op grond van het Besluit huisvesting een emissiewaarde van 1,4 kg 
NH3 per dierplaats per jaar, terwijl thans een emissiewaarde van 1,6 kg NH3 per 
dierplaats per jaar geldt. De verhoging van 1,4 naar 1,6 kg NH3 per dierplaats per 
jaar is een gevolg van het wijzigen van de emissiefactoren vanwege het vervallen 
van het onderscheid in hokoppervlak. Zie: nota van toelichting bij het Besluit emis-
siearme huisvesting, Stb. 2015, 266, p. 19 en 27. 
25 Hiervoor geldt thans namelijk een maximale emissiewaarde van 0,21 kg NH3 per 
dierplaats per jaar, in plaats van 0,23 kg NH3 per dierplaats per jaar. Ook deze 
verlaging is het gevolg van het vervallen van het onderscheid in hokoppervlak. Zie: 
nota van toelichting bij het Besluit emissiearme huisvesting, Stb. 2015, 266, p. 19 
en 27.
26 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat voor de diercategorieën melk­ en kalfkoei-
en ouder dan 2 jaar en vleesvarkens de in Kolom B opgenomen emissiewaarden 
eveneens strenger zijn dan de in Kolom A opgenomen emissiewaarden, maar zoals 
hiervoor opgemerkt zijn deze emissiewaarden lager dan de uit het Besluit huisves-
ting voortvloeiende emissiewaarden.  
27 Dit kan uitsluitend indien bij die uitbreiding hetzelfde huisvestingssysteem wordt 
toegepast en de uitbreiding niet meer dan 50% van het bebouwde oppervlak be-
draagt, aldus artikel 6, lid 2, laatste volzin Besluit emissiearme huisvesting. 
28 Zie: nota van toelichting bij het Besluit emissiearme huisvesting, Stb. 2015, 266, p. 
15-17.
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reeds met ingang van 1 augustus 2015 van toepassing zouden zijn verklaard op de 
oprichting/uitbreiding van dierenverblijven. 
5.2.3.2 Besluit gebruik meststoffen
Ten behoeve van het PAS is niet alleen het Besluit huisvesting gewijzigd/inge-
trokken, maar ook de bij het Besluit gebruik meststoffen behorende Bijlage I. De 
bedoeling is dat hiermee de ammoniakemissie die optreedt bij het aanwenden van 
dierlijke mest (vervluchtiging) wordt teruggedrongen.29 Door deze wijziging is 
het vanaf 1 januari 2017 namelijk verplicht om bij het aanwenden van drijfmest 
of vloeibaar zuiveringsslib op grasland gelegen op klei- en veengrond gebruik te 
maken van apparatuur waarmee de mest of het slib via een volledig tot de grond 
gesloten systeem in of op de grond wordt gebracht, waarbij bij aanwending op de 
grond gebruik moet worden gemaakt van een slangenaanvoersysteem (onderdeel 
2b van Bijlage I).30 Door de wijziging van Bijlage I geldt voor het aanwenden van 
drijfmest of zuiveringsslib op bouwland of niet-beteelde grond eveneens de ver-
plichting de mest of het slib via een volledig tot op de grond gesloten systeem op 
of in de grond te brengen (onderdeel 3 van Bijlage I).
5.2.3.3 Vrijwillige maatregelen
Naast de hierboven beschreven verplichte maatregelen, is in het PAS voorzien in 
vrijwillige maatregelen. Afspraken hierover tussen de staatssecretaris van EZ en 
een aantal zogenoemde sectororganisaties, zijn neergelegd in de op 18 maart 2014 
tussen deze partijen gesloten ‘Overeenkomst generieke maatregelen in verband 
met het Programma Aanpak Stikstof’.31 De overeenkomst bevat afspraken over 
het door de veehouderijsector vrijwillig treffen van voer- en managementmaat-
regelen, zoals het optimaal benutten van de plaatsingsruimte en het zo efficiënt 
mogelijk aanwenden van mest, het bevorderen en optimaliseren van beweiding, 
het bevorderen van het bewustzijn van de noodzaak van het verbeteren van de 
mineralenefficiency door middel van publicaties en het organiseren van bijeen-
komsten, en het bevorderen van het ontwikkelen van alternatieve technieken voor 
de sleepvoetmethode met eenzelfde of hogere emissiereductie als het injecteren 
van mest in de bodem.32 Daarnaast heeft de staatssecretaris zich ertoe verplicht in 
29 Zie: nota van toelichting bij het Besluit van 27 november 2014, tot wijziging van 
het Besluit gebruik meststoffen ter uitvoering van het vijfde actieprogramma Ni-
traatrichtlijn, Stb. 2014, 462, p. 8-9.
30 Een slangenaanvoersysteem is een systeem waarbij verdunde mest vanaf een cen-
traal punt via een slang verpompt wordt naar de bemester. De ammoniakemissie 
neemt ook af door de verdunning van de mest.  
31 Zie: Stcrt. 2014, 8347. De sectororganisaties zijn: de federatie LTO Nederland, de 
Nederlandse Zuivelorganisatie, de Nederlandse Vereniging Diervoederindustrie, de 
Vereniging cultuurtechnische werken en grondverzet, de Nederlandse Melkveehou-
ders Vakbond, de Nederlandse Vakbond Varkenshouders en de Nederlandse Vak-
bond Pluimveehouders.
32 Zie: Stcrt. 2014, 8347 en Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 18 en 96.
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het kader van het PAS afspraken te maken met Gedeputeerde Staten van de pro-
vincies, om te borgen dat voor de veehouderijsector depositieruimte beschikbaar 
is van ten minste gemiddeld 56% van de vermindering van de stikstofdepositie die 
het gevolg is van alle in deze paragraaf beschreven maatregelen (artikel 4, aanhef 
en onder a Overeenkomst generieke maatregelen in verband met het Programma 
Aanpak Stikstof). Aanvullend hierop is een aantal subsidieregelingen in het leven 
geroepen, teneinde nader onderzoek met betrekking tot de mogelijkheden om de 
ammoniakemissie verder te reduceren en kennisuitwisseling hierover, te stimule-
ren.33 
5.2.3.4 Effectiviteit brongerichte maatregelen
Aantekening verdient dat er volgens het PBL een gerede kans is dat de bronmaat-
regelen minder ammoniakreductie opleveren dan waarvan in het PAS wordt uitge-
gaan. Deze verwachting is gebaseerd op resultaten uit het verleden, waaruit onder 
meer volgt dat het beleid gericht op emissiearme bemesting minder effectief is 
uitgevoerd dan beoogd en dat luchtwassers vaak niet (goed) functioneren. Deze 
gebrekkige naleving laat zich in de eerste plaats verklaren door de hoge kosten 
die met de verschillende maatregelen zijn gemoeid. Zo is het gebruik van een 
luchtwasser duur, vanwege de kosten voor energie, zuur en spoelwater. Daarnaast 
zijn de voer- en managementmaatregelen vrijwillig en dus niet juridisch afdwing-
baar. Tot slot is de pakkans vaak klein. Zo is het aantal controles van de wijze van 
bemesting relatief klein, omdat hiervoor intensieve en kostbare controles nodig 
zijn. Kortom: als de controle en handhaving van de brongerichte maatregelen niet 
verbetert, is de kans groot dat de verwachte ammoniakreductie niet volledig wordt 
behaald en bijsturing aan de orde is.34 
5.2.4 Herstelmaatregelen
In tegenstelling tot de bronmaatregelen, zijn de herstelmaatregelen gebiedsspeci-
fiek. Daarbij komt dat deze maatregelen geen invloed hebben op de hoogte van 
de stikstofdepositie zelf, maar ertoe strekken de natuur bestendiger te maken te-
gen een overbelasting aan stikstofdepositie. Het gaat hierbij om maatregelen als 
het herstel van de waterhuishouding, de verhoging van het grondwaterpeil en de 
afvoer van stikstofrijk materiaal door extra maaien, begrazen of periodiek ver-
branden.35 In de voor ieder Natura 2000­gebied dat van het PAS deel uitmaakt 
opgestelde gebiedsanalyses, wordt beschreven welke specifieke maatregelen in 
het betreffende Natura 2000-gebied worden getroffen, wat de effecten hiervan zijn 
en of hiermee wordt bereikt dat de instandhoudingsdoelstellingen tijdig worden 
verwezenlijkt. 
Hierbij wordt ieder Natura 2000­gebied in een van de volgende categorieën 
ingedeeld: 
33 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 97.
34 Folkert e.a. 2014, p. 51-57. Op de bijsturingsmogelijkheden wordt in paragraaf 5.4 
nader ingegaan.
35 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 20.
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1a: wetenschappelijk gezien is er redelijkerwijs geen twijfel dat de instandhou-
dingsdoelstellingen op termijn worden gehaald. Behoud is geborgd, dus ver-
slechtering wordt voorkomen. ‘Verbetering van de kwaliteit’ of ‘uitbreiding 
van de oppervlakte’ van de habitattypen of leefgebieden zal in de gevallen 
waar dit een doelstelling is, in het eerste tijdvak van het PAS aanvangen.
1b: wetenschappelijk gezien is er redelijkerwijs geen twijfel dat de instandhou-
dingsdoelstellingen op termijn kunnen worden gehaald. Behoud is geborgd, 
dus verslechtering wordt voorkomen. ‘Verbetering van de kwaliteit’ of ‘uit-
breiding van de oppervlakte’ van de habitattypen of leefgebieden kan in de 
gevallen waarin dit een doelstelling is, in een tweede of derde tijdvak van het 
PAS aanvangen. 
2: er zijn wetenschappelijk gezien twijfels of de achteruitgang zal worden gestopt 
en of er uitbreiding van de oppervlakte of verbetering van de kwaliteit van de 
habitattypen of leefgebieden zal plaatsvinden.36 
In het PAS wordt geconcludeerd dat met de uitvoering van de herstelmaatregelen 
voor alle 118 Natura 2000-gebieden wordt bereikt dat, ook zolang er nog sprake 
is van een overbelaste situatie, de kwaliteit van de voor stikstof gevoelige habi-
tattypen en leefgebieden van soorten niet verslechtert en op termijn de instand-
houdingsdoelstellingen kunnen worden verwezenlijkt. Geen enkel van het PAS 
deel uitmakend Natura 2000­gebied is dan ook als categorie 2 aangemerkt. In de 
gebiedsanalyses is een en ander nader beschreven en onderbouwd.37 In paragraaf 
5.3 wordt hier nader op ingegaan. 
Op deze plek zij er nog op gewezen dat artikel 19kj Nbw 1998 expliciet bepaalt 
dat de bestuursorganen die het aangaat zorg dragen voor een tijdige uitvoering 
van de in het PAS opgenomen brongerichte- en herstelmaatregelen. Deze bepa-
ling is de evenknie van het in paragraaf 4.5.2.4 besproken artikel 5.12, lid 9 Wm, 
dat bepaalt dat de daartoe bevoegde bestuursorganen zorg dragen voor de tijdige 
uitvoering van de in het NSL opgenomen maatregelen.
5.2.5 Depositieruimte
Door het vaststaande beleid en de brongerichte maatregelen vermindert de stik-
stofdepositie. Hierdoor - en hierin ondersteund door de herstelmaatregelen - ont-
staat er ruimte voor economische ontwikkelingen met stikstofdepositie tot gevolg. 
Deze ruimte wordt aangeduid met de term ‘depositieruimte’. Een deel van deze 
ruimte is beschikbaar voor autonome ontwikkelingen (zoals een groei van het au-
togebruik of bevolkingsgroei (meer woningen en verwarmingen)) en activiteiten 
waarvoor geen toestemming is vereist, omdat ze slechts een geringe stikstofdepo-
sitie veroorzaken (zie onder 5.2.5.1). Dit deel wordt eveneens ‘depositieruimte’ 
genoemd. Daarnaast is een deel van de totale depositieruimte beschikbaar voor 
activiteiten die een ‘aanzienlijke’ stikstofdepositie veroorzaken. Dit deel wordt 
36 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 24-25.
37 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 20 en 25.
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‘ontwikkelingsruimte’ genoemd.38 In de gebiedsanalyses is beoordeeld of er we-
tenschappelijk gezien geen twijfel is dat - ook met het beschikbaar stellen van 
depositie- en ontwikkelingsruimte - de kwaliteit van de voor stikstof gevoelige 
habitattypen en leefgebieden van soorten niet verslechtert en het op termijn (bin-
nen drie PAS-periodes) behalen van de instandhoudingsdoelstellingen haalbaar is. 
Hoeveel depositie- en ontwikkelingsruimte bij aanvang van het PAS beschikbaar 
is, volgt uit de gebiedsanalyses. In het ­ speciaal voor het PAS ontwikkelde ­ re-
ken­ en registratieprogramma AERIUS wordt dit gedurende het PAS per hectare 
bijgehouden.39 
5.2.5.1 Depositieruimte
In het kader van het PAS is berekend hoeveel depositieruimte naar verwachting 
benodigd is voor projecten of andere handelingen met slechts een beperkte stik-
stofdepositie tot gevolg. Ingevolge artikel 19kh, lid 7 Nbw 1998 geldt voor der-
gelijke projecten en andere handelingen de vergunningplicht van artikel 19d, lid 
1 Nbw 1998 niet, indien het/de betreffende project/handeling voldoet aan de vol-
gende voorwaarden:
a. het project of de handeling:
 1°. veroorzaakt een stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige habitats in het 
Natura 2000-gebied die afzonderlijk en, ingeval het project of de handeling be-
trekking heeft op een inrichting als bedoeld in artikel 1.1, lid 3 Wm, in cumula-
tie met andere projecten of handelingen met betrekking tot dezelfde inrichting 
in de periode waarvoor het programma geldt, niet een waarde die is vastgesteld 
bij amvb overschrijdt, of,
 2°. behoort tot een bij amvb aangewezen categorie van projecten of handelin-
gen en wordt gerealiseerd, onderscheidenlijk verricht op een grotere afstand 
gerekend tot het Natura 2000-gebied, dan voor de desbetreffende categorie van 
projecten of handelingen bij die amvb is vastgesteld; 
b. het project of de handeling kan voor het desbetreffende Natura 2000-gebied 
geen andere gevolgen veroorzaken dan stikstofdepositie die, gelet op de in-
standhoudingsdoelstellingen, de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de 
habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een 
significant verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor het gebied 
is aangewezen. 
De grenswaarde alsmede de categorieën van projecten of handelingen waar in het 
bovenstaande naar wordt verwezen, zijn verankerd in artikel 2 Besluit grenswaar-
den programmatische aanpak stikstof (Besluit PAS). Zo volgt uit artikel 2, lid 1 
Besluit PAS dat de grenswaarde voor projecten en handelingen als bedoeld in ar-
38 Programma Aanpak Stikstof, p. 21­22. In lijn met artikel 19kh, lid 4 Nbw 1998 
worden in hoofdstuk 4 van het PAS de uitgangspunten voor de bepaling van de 
depositie- en ontwikkelingsruimte en voor de toedeling en reservering hiervan be-
schreven, zie: Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 27-34.
39 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 22-25.
155
STIKSTOFDEPOSITIE
tikel 19kh, lid 7, aanhef en onder a, onder 1° Nbw 1998 1 mol per hectare per jaar 
is. Aantekening verdient echter dat de grenswaarde van rechtswege 0,05 mol per 
hectare per jaar wordt in plaats van 1 mol, indien uit AERIUS volgt dat ten aanzien 
van één hectare van een voor stikstof gevoelige habitat in het desbetreffende Na-
tura 2000-gebied reeds minimaal 95% van de beschikbare depositieruimte is benut 
(artikel 2, lid 3 Besluit PAS).40 
Volledigheidshalve zij erop gewezen dat het erom gaat dat een project of han-
deling op geen enkele hectare van een voor stikstof gevoelig habitattype meer stik-
stofdepositie veroorzaakt dan de van toepassing zijnde grenswaarde. Zodra er op 
één hectare meer stikstofdepositie wordt veroorzaakt, is het/de betreffende project/
handeling gewoon vergunningplichtig ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998.41 Zoals uit 
artikel 19kh, lid 7, aanhef en onder b Nbw 1998 volgt geldt de vergunningplicht 
van artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 verder onverkort, indien een project of handeling 
niet alleen leidt tot een toename aan stikstofdepositie op een Natura 2000-gebied, 
maar tevens andere negatieve gevolgen voor het betreffende gebied tot gevolg 
heeft (bijvoorbeeld verstoring door geluid of licht). 
Uit artikel 2, lid 2 Besluit PAS volgt dat het bij de categorieën van projecten 
of handelingen waar in artikel 19kh, lid 7, aanhef en onder a, onder 2° Nbw 1998 
naar wordt verwezen, gaat om projecten en andere handelingen ten aanzien van 
een hoofdweg als bedoeld in artikel 1 Tracéwet (hierna: Tw) enerzijds (waarbij 
een afstand geldt van 3 kilometer, gemeten vanaf de buitenste begrenzing van de 
weg) en projecten en andere handelingen ten aanzien van een hoofdvaarweg als 
bedoeld in artikel 1 Tw, die geheel of gedeeltelijk betrekking hebben op de scheep-
vaartfunctie van de hoofdvaarweg, anderzijds (waarbij een afstand geldt van 5 
kilometer, gemeten vanaf de buitenste begrenzing van de vaarweg).42 Kortom: in-
dien een dergelijk(e) project of andere handeling wordt gerealiseerd, hoeven de 
gevolgen daarvan voor een Natura 2000-gebied dat zich op een afstand van meer 
dan 3 respectievelijk 5 kilometer bevindt, niet te worden beoordeeld. Voor de stik-
stofdepositie die het betreffende project of de handeling veroorzaakt op een binnen 
voornoemde afstand gelegen Natura 2000-gebied met een voor stikstof gevoelig 
habitattype, zal een beroep moeten worden gedaan op ontwikkelingsruimte (zie 
onder 5.2.5.2). 
Gevolg gevend aan artikel 19koa Nbw 1998, is in artikel 8 Regeling program-
matische aanpak stikstof (Regeling PAS) voor bepaalde categorieën projecten of 
handelingen een meldingsplicht opgenomen.43 Diegene die voornemens is een 
40 Indien artikel 2, lid 3 Besluit PAS van toepassing is, dient hiervan ingevolge artikel 
2, lid 4 Besluit PAS kennis te worden gegeven in de Staatscourant. 
41 Aldus de nota van toelichting bij het Besluit PAS, Stb. 2015, 227, p. 5. 
42 Ingevolge artikel 1 Tw wordt onder ‘hoofdweg’ verstaan: ‘een auto­ of autosnelweg 
van nationaal belang’, onder ‘hoofdvaarweg’: ‘een vaarweg van nationaal belang’. 
In de nota van toelichting bij het Besluit PAS worden als voorbeelden van projecten 
die zien op de scheepvaartfunctie van een hoofdvaarweg genoemd: de verbreding 
of verdieping van een vaarweg en de vervanging van kunstwerken. Zie: Bijlage bij 
Kamerstukken II 2014/15, 33669, 91, p. 7.
43 Deze meldingsplicht wordt nodig geacht voor een adequate monitoring van de be-
schikbare depositieruimte en het gebruik dat hiervan wordt gemaakt, aangezien de 
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project of handeling te realiseren met een stikstofdepositie van maximaal 1 mol 
per hectare per jaar tot gevolg, dient dit ten minste vier weken voorafgaand aan 
het realiseren van het project of het verrichten van de handeling te melden. Deze 
meldingsplicht geldt echter alleen voor zover:
1. het project of de andere handeling betrekking heeft op de oprichting, wijziging 
of uitbreiding van een inrichting als bedoeld in artikel 1.1, lid 3 Wm bestemd 
voor landbouw, industrie of het gebruik van gemotoriseerde voertuigen voor 
wedstrijden, of
2. het project betrekking heeft op de aanleg of wijziging van infrastructuur die 
uitsluitend of in hoofdzaak bestemd is voor gemotoriseerd weg-, spoorweg-, 
vaarweg- of luchtvaartverkeer (artikel 8, lid 1 Regeling PAS).44 
Daarbij komt dat de meldingsplicht niet geldt, indien het/de betreffende project/
handeling ‘slechts’ maximaal 0,05 mol stikstofdepositie per hectare per jaar ver-
oorzaakt. Daarnaast zijn ook prioritaire projecten vrijgesteld van de meldings-
plicht (artikel 8, lid 1, aanhef en onder b en c Regeling PAS).45
Volledigheidshalve zij erop gewezen dat de Voorzitter van de Afdeling zich in 
een uitspraak van 6 november 2015 op het standpunt heeft gesteld dat een mel-
dingsbevestiging niet op rechtsgevolg is gericht. De uitzondering op de vergun-
ningplicht voor projecten en andere handelingen die stikstofdepositie veroorzaken 
die de vastgestelde grenswaarden niet overschrijden, geldt immers ongeacht of het 
project of de handeling is gemeld en van een gedane melding een meldingsbeves-
depositieruimte deels is gebaseerd op de uitkomsten van een steekproef. Een goed 
overzicht van projecten en handelingen die onder de grenswaarde vallen is dan ook 
nodig. Zie: nota van toelichting bij het Besluit PAS, Bijlage bij Kamerstukken II 
2014/15, 33669, 91, p. 13.
44 De meldingsplicht is beperkt tot projecten en andere handelingen in de sectoren 
landbouw, industrie en infrastructuur. Dit zijn in Nederland de sectoren die on-
geveer 90% van de stikstof emitteren. Met de meldingsplicht voor deze sectoren 
wordt een actueel en realistisch beeld verkregen van de totale depositie door acti-
viteiten die vallen onder de vrijstelling van de vergunningplicht. De overige 10% 
van de emissie komt van bijvoorbeeld de sectoren handel, diensten en overheid en 
consumenten. De depositie van deze sectoren is in de passende beoordeling meege-
nomen als autonome ontwikkeling. Zie: nota van toelichting bij de Regeling PAS, 
Stcrt. 2015, 16320, p. 29-30. 
45 In de nota van toelichting bij het Besluit PAS wordt met betrekking tot de drempel-
waarde van 0,05 mol per hectare per jaar opgemerkt, dat deze waarde een zo kleine 
hoeveelheid behelst, dat specifieke monitoring in de vorm van een individuele mel-
ding geen zin heeft en tot onnodige lasten zou leiden. Dat wil echter niet zeggen dat 
met deze deposities geen rekening wordt gehouden. Dergelijke deposities zullen 
namelijk deel uitmaken van de achtergronddepositie, die in het kader van het PAS 
wordt gemonitord. De reden dat prioritaire projecten niet hoeven te worden gemeld, 
is dat deze reeds bekend zijn bij het bevoegd gezag. Zie: Bijlage bij Kamerstukken 
II 2014/15, 33669, 91, p. 13-14.  
157
STIKSTOFDEPOSITIE
tiging is ontvangen, aldus de Voorzitter. De meldingsbevestiging is derhalve geen 
besluit als bedoeld in artikel 1:3, lid 1 Awb.46
5.2.5.2 Ontwikkelingsruimte
Voor projecten of andere handelingen die meer stikstofdepositie tot gevolg heb-
ben dan de grenswaarde, dan wel projecten of andere handelingen ten aanzien 
van hoofd(vaar)wegen die gevolgen hebben voor een binnen 3 respectievelijk 5 
kilometer gelegen Natura 2000-gebied, zal een beroep moeten worden gedaan op 
ontwikkelingsruimte. De voor een Natura 2000-gebied beschikbare ontwikke-
lingsruimte is verdeeld in twee segmenten. Segment 1 is bestemd voor prioritaire 
projecten ex artikel 19kn, lid 1 Nbw 1998. Uit artikel 19kn, lid 5 Nbw 1998 volgt 
dat een project of andere handeling als prioritair project kan worden aangemerkt, 
indien 1) het project of de andere handeling aantoonbaar van nationaal of provin-
ciaal maatschappelijk belang is en 2) aannemelijk is dat voor het project of de an-
dere handeling in het tijdvak van het PAS ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld 
in een toestemmingsbesluit als bedoeld in artikel 19km, lid 1 Nbw 1998.47 
Prioritaire projecten zijn/worden aangewezen op grond van artikel 6 Regeling 
PAS en worden opgesomd in de Bijlage behorende bij artikel 6 van de Regeling 
PAS.48 Het gaat hierbij niet alleen om de projecten/handelingen ten aanzien van 
hoofd(vaar)wegen, waar artikel 19kh, lid 7, aanhef en onder a, onder 2° Nbw 1998 
juncto artikel 2, lid 2 Besluit PAS betrekking op heeft, maar bijvoorbeeld ook om 
projecten/handelingen van het ministerie van I&M in het kader van het Hoogwa-
terbeschermingsprogramma, projecten/handelingen van het ministerie van Defen-
sie en provinciale projecten. 
De depositieruimte die overblijft na aftrek van de depositieruimte die beschik-
baar is voor autonome ontwikkelingen en projecten en andere handelingen die 
voldoen aan de grenswaarden ex artikel 2, lid 1 Besluit PAS enerzijds, en de voor 
prioritaire projecten gereserveerde ontwikkelingsruimte (segment 1) anderzijds, is 
de ontwikkelingsruimte (segment 2) die beschikbaar is voor projecten of andere 
handelingen die niet aan voornoemde grenswaarden voldoen, noch zijn aange-
wezen als prioritair project.49 Voor dergelijke projecten/handelingen kan in een 
toestemmingsbesluit ex artikel 19km, lid 1 Nbw 1998 ontwikkelingsruimte wor-
den toegedeeld (uiteraard voor zover beschikbaar).50 Op grond van artikel 19kn, 
46 Vz. ABRvS 6 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3491 (Meldingsbevestiging 
PAS), r.o. 6.2. In zijn annotatie bij deze uitspraak stelt Timmermans zich op het 
standpunt dat een meldingsbevestiging wél een besluit als bedoeld in artikel 1:3, lid 
1 Awb is, zie: Gst. 2015/138, punten 5 en 6.   
47 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 32.
48 Voor nadere kenmerken van de prioritaire projecten wordt in de Bijlage behoren-
de bij artikel 6 van de Regeling PAS (voetnoot 1) verwezen naar: http://pas.na-
tura2000.nl/pages/prioritaire-projecten.aspx.  
49 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 31.  
50 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in een toestemmingsbesluit als zodanig 
geen ontwikkelingsruimte wordt overgedragen aan de initiatiefnemer van een acti-
viteit. Het toestemmingsbesluit bevat uitsluitend de toestemming voor de betrokken 
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lid 3 Nbw 1998 wordt in het PAS bepaald dat van de ontwikkelingsruimte voor 
segment 2 in beginsel 60% beschikbaar is voor toedeling in de eerste helft van het 
tijdvak van het PAS (de eerste 3 jaar) en 40% voor toedeling in de tweede 3-jaars-
periode.51 In het kader van de tussentijdse evaluatie die na 3 jaar wordt uitgevoerd, 
wordt door de bij het PAS betrokken bestuursorganen per Natura 2000-gebied en 
per hectare bezien in hoeverre de ontwikkelingsruimte die beschikbaar is in de 
tweede 3-jaars-periode, bijstelling behoeft.52 
Overigens volgt uit het PAS dat indien de voor een hectare beschikbare ont-
wikkelingsruimte op is, het bestuursorgaan dat het beheerplan voor het betreffende 
Natura 2000-gebied vaststelt, kan besluiten gebruik te maken van de mogelijkheid 
om op die hectare ten hoogste 35 mol extra ontwikkelingsruimte toe te delen. 
Vereist is dan wel dat:
 - elders in het betreffende gebied op een hectare van hetzelfde habitattype of 
leefgebied eenzelfde hoeveelheid in mindering wordt gebracht op de beschik-
bare ontwikkelingsruimte;
 - de toedeling van extra ontwikkelingsruimte niet leidt tot een stijging van de 
stikstofdepositie op de betreffende hectare ten opzichte van de stikstofdeposi-
tie op die hectare aan de start van het tijdvak van het PAS;
 - het bevoegd gezag zich door middel van een gebiedsspecifieke ecologische 
beoordeling ervan heeft verzekerd dat de toedeling van extra ontwikkelings-
ruimte voor de desbetreffende hectare niet leidt tot aantasting van de natuur-
lijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-gebied en evenmin tot een 
tussentijdse verslechtering van de kwaliteit van het habitattype of leefgebied.53
Aantekening verdient dat deze mogelijkheid om op gebiedsniveau te ‘mitigeren’, 
in strijd is met de in paragraaf 2.5.3.5 besproken jurisprudentie, voor zover er 
tussen verschillende arealen van een habitattype wordt ‘gemiddeld’. Uit deze ju-
risprudentie volgt immers dat in het kader van een passende beoordeling enkel 
rekening mag worden gehouden met de positieve effecten van mitigerende maat-
regelen, die betrekking hebben op hetzelfde areaal van een habitattype, als waar 
de negatieve effecten van het betreffende project optreden. Van bovenstaande mo-
activiteit. De voor de betreffende activiteit benodigde ontwikkelingsruimte wordt 
echter tegelijk met de vaststelling van het toestemmingsbesluit in AERIUS Register 
afgeschreven van de beschikbare ontwikkelingsruimte, zodat deze ruimte niet meer 
voor andere activiteiten kan worden gebruikt. Zie: Programma Aanpak Stikstof 
2015, p. 27. 
51 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 31. Wanneer er echter in de eerste 3-jaars-pe-
riode een tekort aan ontwikkelingsruimte voor segment 2 blijkt te zijn, dan kan het 
betrokken bevoegd gezag dat het beheerplan voor het betreffende gebied vaststelt 
in overeenstemming met de ministers van EZ en I&M besluiten dat er bij wijze van 
maatwerk in het gebied een andere verdeling wordt gehanteerd, zodat voor deze 
eerste periode meer ontwikkelingsruimte beschikbaar is. Een wijziging van het PAS 
is hiervoor niet nodig. Zie: Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 32. 
52 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 32.
53 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 33-34.
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gelijkheid kan dan ook enkel gebruik worden gemaakt om tussen verschillende 
leefgebieden te ‘middelen’. 
A) Toedeling van ontwikkelingsruimte
Ontwikkelingsruimte kan ingevolge artikel 19km, lid 1 Nbw 1998 worden toege-
deeld in:
 - een beheerplan ex artikel 19a Nbw 1998, voor zover daarin een project of 
andere handeling is opgenomen als bedoeld in artikel 19d, lid 2 Nbw 1998;
 - een vergunning ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998;
 - een bestemmingsplan ex artikel 19db, lid 1 Nbw 1998 (gebiedsontwikkelings-
plan);
 - een omgevingsvergunning waarop hoofdstuk IX Nbw 1998 van toepassing is; 
 - een tracébesluit waarop artikel 13, lid 7 Tw van toepassing is; of
 - een wegaanpassingsbesluit waarop artikel 9, lid 4 Spoedwet wegverbreding 
van toepassing is.
In een toestemmingsbesluit dat geldig is voor onbepaalde tijd, wordt de ontwikke-
lingsruimte eenmalig voor onbepaalde tijd toegedeeld. Deze ontwikkelingsruimte 
is gelijk aan de toename van de stikstofdepositie die het/de betreffende project/
handeling per kalenderjaar veroorzaakt op een hectare van een voor stikstof ge-
voelig habitat in een Natura 2000-gebied, uitgaande van het jaar waarin deze de-
positie het hoogst is (artikel 5, leden 2 en 3 Regeling PAS). Wordt daarentegen 
voor een duur van ten hoogste vijf jaren toestemming verleend, dan is de toe te 
delen ontwikkelingsruimte gelijk aan de som van de stikstofdeposities die het/de 
project/handeling in de onderscheiden jaren op de desbetreffende hectare veroor-
zaakt, gedeeld door 6 (artikel 5, lid 4 Regeling PAS).54 
A.1) Provinciale beleidsregels toedeling ontwikkelingsruimte segment 2
Door Gedeputeerde Staten van alle provincies zijn onderling afspraken gemaakt 
over de wijze waarop met de beperkt beschikbare ontwikkelingsruimte voor seg-
ment 2 moet worden omgegaan. Deze afspraken zijn neergelegd in provinciale 
beleidsregels.55 De beleidsregels van de provincies Gelderland, Overijssel, Dren-
the, Fryslân, Noord-Holland, Zuid-Holland en Utrecht zijn identiek. De belang-
rijkste bepaling van deze beleidsregels is artikel 3, lid 1. Hieruit volgt dat per 
PAS-periode aan een project of andere handeling niet meer dan 3 mol stikstof 
54 Zie ook: Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 33. Kortheidshalve zij op deze plaats 
verwezen naar artikel 5, leden 5, 6, 7 en 8 Regeling PAS voor wat betreft het bepa-
len van de toename van stikstofdepositie, indien de betreffende activiteit bestaat uit 
de wijziging of uitbreiding van een bestaande activiteit.  
55 De provincie Flevoland heeft als enige geen beleidsregels vastgesteld. Dit aange-
zien de in Flevoland gelegen Natura 2000-gebieden niet stikstofgevoelig zijn, zodat 
door Gedeputeerde Staten geen ontwikkelingsruimte segment 2 wordt toegedeeld. 
Zie: https://www.flevoland.nl/Loket/Melden/Programmatische­Aanpak­Stikstof­
(PAS).   
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per hectare per jaar aan ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld.56 In de Brabantse 
beleidsregels wordt aanvullend hierop bepaald dat per jaar maximaal 16% van de 
voor de gehele PAS-periode beschikbare ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld 
(artikel 3, lid 6). Indien een project of andere handeling echter betrekking heeft 
op een Natura 2000-gebied, dat is aangewezen voor de habitattypen Actief hoog-
veen (H7110A), Herstellend hoogveen (H7120) of Zeer zwakgebufferde vennen 
(H3110), dan wordt in plaats van 3 mol slechts 0,05 mol stikstof per hectare per 
jaar aan ontwikkelingsruimte toegedeeld (artikel 3, lid 7). Ingevolge de Zeeuwse 
beleidsregels geldt het maximum van 3 mol stikstof per hectare per jaar enkel voor 
het Natura 2000-gebied ‘Westerschelde & Saeftinghe’. Voor de Natura 2000-ge-
bieden ‘Grevelingen’, ‘Kop van Schouwen’, ‘Manteling van Walcheren’, ‘Oos-
terschelde’ en ‘Zwin & Kievittepolder’ geldt namelijk een maximum van 1,5 mol 
stikstof per hectare per jaar (artikel 3, lid 1). Op grond van de Limburgse beleids-
regels kan daarentegen maar liefst 8 mol stikstof per hectare per jaar aan ontwik-
kelingsruimte worden toegedeeld aan projecten of handelingen, die betrekking 
hebben op een of meer Zuid-Limburgse Natura 2000-gebieden (met uitzondering 
van projecten of handelingen die betrekking hebben op een inrichting bestemd 
voor het kweken, fokken, mesten, houden, verhandelen, verladen of wegen van 
dieren) (artikel 3, lid 2).57
Daarnaast bevatten alle provinciale beleidsregels een gelijkluidend lid, waar-
uit volgt dat het betreffende project of de betreffende handeling waarvoor ont-
wikkelingsruimte is toegedeeld, binnen twee jaar na het onherroepelijk worden 
van het betreffende toestemmingsbesluit moet zijn gerealiseerd onderscheidenlijk 
verricht. Indien dat niet het geval is, kunnen Gedeputeerde Staten het door hen 
hiervoor vastgestelde toestemmingsbesluit (al dan niet gedeeltelijk) intrekken of 
wijzigen of, indien het om een omgevingsvergunning gaat, burgemeester en wet-
houders verzoeken het toestemmingsbesluit (al dan niet gedeeltelijk) in te trekken 
of te wijzigen.58 Met Drahmann ben ik van mening dat deze bepaling moet worden 
56 Dit volgt eveneens uit de Groningse beleidsregels. Deze bevatten echter een extra 
lid ten opzichte van de ‘identieke’ beleidsregels, te weten artikel 3, lid 5, waarin 
bijzonder overgangsrecht is neergelegd.   
57 ‘Zuid-Limburgse Natura 2000-gebieden’ wordt in artikel 1, aanhef en onder e ge-
definieerd als: ‘Geleenbeekdal, Geuldal, Brunssummerheide, Kunderberg, Noor-
beemden & Hoogbos, Bemelerberg & Schiepersberg, Savelsbos, Bunderbos, Sint 
Pietersberg & Jekerdal’. Aantekening verdient dat ingevolge artikel 3, lid 3 in de 
eerste PAS-periode geen ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld aan in Limburg 
gelegen interimmers 2009. ‘Interimmers 2009’ wordt in artikel 1, aanhef en onder 
f gedefinieerd als: ‘Projecten of andere handelingen welke in de periode 1 febru-
ari 2009 tot en met 30 juni 2015 in strijd met het verbod in artikel 19d, eerste lid, 
van de Nbw 1998 zijn gerealiseerd onderscheidenlijk zijn verricht en waarvoor, 
ter opheffing van deze strijdigheid, vóór 1 juli 2015 geen aanvraag is ontvangen 
om een vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid, van de Nbw 1998 of een 
omgevingsvergunning waarop artikel 47 e.v. van de Nbw 1998 van toepassing is, 
welke is voorzien van voldoende gegevens en bescheiden om deze aanvraag te kun-
nen beoordelen’.  
58 In de ‘identieke’, alsmede de Zeeuwse en Groningse beleidsregels, volgt dit uit 
artikel 3, lid 2, in de Brabantse uit artikel 3, lid 3 en in de Limburgse uit artikel 3, 
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toegejuicht en dat er, gelet op het feit dat de beschikbare ontwikkelingsruimte 
beperkt is, (in beginsel) sprake is van een intrekkingsplicht.59 
Tot slot bevatten alle beleidsregels een lid, waaruit volgt dat de beleidsregel 
buiten toepassing kan worden gelaten of daarvan kan worden afgeweken, wanneer 
onverkorte toepassing ervan voor een of meer belanghebbenden gevolgen zou 
hebben die onevenredig zijn in verhouding tot de met deze beleidsregel te dienen 
doelen.60 Uit de toelichting bij de beleidsregels volgt dat de bedoeling van dit lid 
is, dat ook in ‘voorzienbare’ gevallen van de beleidsregels kan worden afgeweken, 
hetgeen ingevolge de jurisprudentie in ieder geval niet kan op grond van artikel 
4:84 Awb. Ik betwijfel of met dit lid dit doel wel wordt bereikt. Hetgeen voorzien-
baar is, wordt geacht in een beleidsregel te zijn verdisconteerd. In dat geval kan 
niet worden gesproken van afwijken van de beleidsregel. Er is dan immers géén 
sprake van een bijzondere omstandigheid in de zin van artikel 4:84 Awb. Daarbij 
komt dat voornoemd lid een kan-bepaling betreft, terwijl artikel 4:84 Awb voorziet 
in de bevoegdheid én plicht om in bijzondere omstandigheden van beleidsregels 
af te wijken, indien toepassing van de beleidsregels onevenredig is in verhouding 
tot het doel van de beleidsregels. Is er sprake van een bijzondere omstandigheid 
als bedoeld in artikel 4:84 Awb, dan zullen Gedeputeerde Staten dus van de be-
leidsregel moeten afwijken.Wat hiervan ook zij, aangezien de beschikbare ontwik-
kelingsruimte segment 2 schaars is, is het te hopen dat de Gedeputeerde Staten dit 
lid terughoudend zullen toepassen.61
Volledigheidshalve zij er nog op gewezen dat bovenstaande beleidsregels en-
kel van toepassing zijn, indien ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld in 1) een 
beheerplan ex artikel 19a Nbw 1998 dat door Gedeputeerde Staten wordt vastge-
steld, 2) een vergunning ex artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 die door Gedeputeerde 
Staten wordt verleend en 3) een omgevingsvergunning die door Gedeputeerde 
Staten wordt verleend, dan wel waarvoor Gedeputeerde Staten een verklaring van 
geen bedenkingen afgeven. Daarnaast lijkt aan de beleidsregels betekenis toe te 
komen, bij het door Gedeputeerde Staten verlenen van instemming aan een ge-
biedsontwikkelingsplan ex artikel 19db, lid 2 Nbw 1998. Bij een tracébesluit en 
een wegaanpassingsbesluit komt daarentegen géén betekenis toe aan de beleidsre-
gels. Hetzelfde geldt voor beheerplannen die door de minister van EZ dan wel een 
andere minister worden vastgesteld, alsmede vergunningen en verklaringen van 
geen bedenkingen die door de minister van EZ worden afgegeven. 
lid 4. 
59 Zie: Drahmann 2015, p. 677-678.
60 In de ‘identieke’, alsmede de Zeeuwse en Groningse beleidsregels, volgt dit uit 
artikel 3, lid 4, in de Brabantse uit artikel 3, lid 5 en in de Limburgse uit artikel 3, 
lid 6. Volledigheidshalve zij erop gewezen dat alle beleidsregels tevens een bepa-
ling bevatten, op grond waarvan voor de toedeling van ontwikkelingsruimte seg-
ment 2, de volgorde van ontvangst van de volledige en ontvankelijke aanvraag voor 
een toestemmingsbesluit bepalend is. In de ‘identieke’, alsmede de Zeeuwse en 
Groningse beleidsregels, volgt dit uit artikel 3, lid 3, in de Brabantse uit artikel 3, 
lid 4 en in de Limburgse uit artikel 3, lid 5. Verwezen zij naar hetgeen Drahmann 
hierover opmerkt, zie: Drahmann 2015, p. 674-676.
61 Vgl. Drahmann 2015, p. 676-677.    
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B) Bestemmingsplannen en ontwikkelingsruimte
Wat opvalt is dat een regulier bestemmingsplan ex artikel 3.1 Wro niet wordt ge-
noemd in artikel 19km, lid 1 Nbw 1998. In een bestemmingsplan kan dan ook geen 
ontwikkelingsruimte worden toegedeeld ten behoeve van de projecten of andere 
handelingen, die door middel van het betreffende plan planologisch mogelijk wor-
den gemaakt. Er kunnen dan ook vraagtekens worden geplaatst bij de mogelijk-
heid een bestemmingsplan vast te stellen, waarin projecten of andere handelingen 
zijn voorzien, die significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000­ge-
bied. Op het moment dat een dergelijk bestemmingsplan wordt vastgesteld moet 
immers zijn verzekerd dat er geen significante gevolgen zullen optreden in het 
betreffende Natura 2000-gebied (artikel 19j, lid 3 juncto leden 1 en 2 Nbw 1998). 
Anders dan bij de toestemmingsbesluiten die wél in artikel 19km, lid 1 Nbw 1998 
worden genoemd, kan in dit verband niet worden volstaan met een verwijzing 
naar de voor het PAS opgestelde passende beoordeling en zal dus (veelal) voor het 
betreffende plan een passende beoordeling moeten worden opgesteld ex artikel 
19j, lid 2 Nbw 1998. 
Daarnaast moet op het moment van vaststelling van het plan aannemelijk zijn 
dat het plan uitvoerbaar is binnen de betreffende planperiode. In de nota naar aan-
leiding van het verslag wordt opgemerkt dat dit betekent dat op het moment van 
vaststelling van het betreffende bestemmingsplan moet vaststaan dat er voor de 
uitvoering van het bestemmingsplan voldoende ontwikkelingsruimte beschikbaar 
is, uitgaande van de maximale planologische mogelijkheden die het plan biedt. In 
dit verband wordt enerzijds geadviseerd om de benodigde ruimte voor projecten 
van maatschappelijk belang te reserveren, anderzijds om contact op te nemen met 
het bevoegd gezag ten aanzien van het betreffende toestemmingsbesluit en hier-
mee afspraken te maken over het beschikbaar stellen van de voor het plan beno-
digde ontwikkelingsruimte.62
Bij deze ‘oplossingen’ kunnen echter vraagtekens worden geplaatst. Ten eerste 
kan namelijk alleen voor prioritaire projecten ontwikkelingsruimte worden gere-
serveerd. Veel projecten of andere handelingen die in een bestemmingsplan pla-
nologisch mogelijk worden gemaakt zullen echter niet aantoonbaar van nationaal 
of provinciaal maatschappelijk belang zijn, zodat deze niet als prioritair project 
kunnen worden aangemerkt.63 Ten tweede is er geen wettelijke grondslag voor 
het maken van afspraken met betrekking tot het beschikbaar stellen van de voor 
een bestemmingsplan benodigde ontwikkelingsruimte. Indien dergelijke afspra-
ken zouden kunnen worden gemaakt, zou er een ‘segment 1bis’ worden  gecreëerd. 
Hetgeen mijns inziens niet de bedoeling kan zijn. Immers is bepaald dat de ont-
wikkelingsruimte die niet gereserveerd is voor prioritaire projecten (segment 2) 
wordt toegedeeld volgens het principe ‘wie het eerst komt (dat wil zeggen die-
gene die een volledige en ontvankelijke aanvraag indient), die het eerst maalt’. 
Dat is juist de angel. Gelet op het feit dat er slechts beperkt ontwikkelingsruimte 
beschikbaar is, kan namelijk niet worden uitgesloten dat een bestemmingsplan 
62 Kamerstukken II 2013/14, 33669, 6, p. 10-11.   
63 Vgl. Nijmeijer 2014a, p. 483.
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uiteindelijk niet uitvoerbaar blijkt te zijn, indien op het moment dat een vergun-
ningaanvraag voor het betreffende project wordt ingediend, de beschikbare ont-
wikkelingsruimte reeds op is, omdat andere initiatiefnemers eerder waren met het 
aanvragen van ontwikkelingsruimte.64
Een voor de hand liggende oplossing voor dit probleem zou kunnen zijn, dat 
in een bestemmingsplan wordt geborgd dat de voorziene projecten of andere han-
delingen niet meer dan 1 mol stikstofdepositie per hectare per jaar veroorzaken. 
Voor dergelijke projecten of andere handelingen is immers géén vergunning ex 
artikel 19d Nbw 1998 vereist en aangezien in het kader van de voor het PAS 
opgestelde passende beoordeling reeds rekening is gehouden met de uitgifte van 
depositieruimte, is aannemelijk dat kan worden volstaan met te verwijzen naar 
voornoemde passende beoordeling. Onder 5.2.5.1 is echter gebleken, dat zodra 
minimaal 95% van de voor één hectare van een voor stikstof gevoelig habitat in 
een Natura 2000-gebied beschikbare depositieruimte is benut, voornoemde grens-
waarde van 1 mol van rechtswege wordt gewijzigd in 0,05 mol per hectare per 
jaar. In dat geval komt aan deze oplossing in veel gevallen geen betekenis toe, 
aangezien een depositie van 0,05 mol dusdanig laag is, dat deze dikwijls zal wor-
den overschreden.65
Een andere mogelijke oplossing is, dat voor een project of andere handeling 
eerst een toestemmingsbesluit ex artikel 19km, lid 1 Nbw 1998 wordt verkregen, 
alvorens het project/de andere handeling planologisch mogelijk wordt gemaakt 
door middel van een bestemmingsplan. Als gezegd kan in het kader van een toe-
stemmingsbesluit worden volstaan met te verwijzen naar de voor het PAS op-
gestelde passende beoordeling. Indien er reeds een toestemmingsbesluit is, kan 
via de band van artikel 19j, lid 5 Nbw 1998 bij de vaststelling van het bestem-
mingsplan eveneens naar deze passende beoordeling worden verwezen. Er is dan 
immers sprake van ‘de herhaling of voortzetting van een project/andere handeling 
ten aanzien waarvan reeds eerder een passende beoordeling is gemaakt’. Hierbij 
is wel van belang dat op grond van het bestemmingsplan niet meer stikstofdepo-
sitie kan worden veroorzaakt, dan waar in het kader van het toestemmingsbesluit 
vanuit is gegaan, aangezien anders niet wordt voldaan aan de uit artikel 19j, lid 5 
64 Zie ook: Nijmeijer 2014a, p. 483. In dit verband kan nog worden gewezen op de 
door het ministerie van EZ gepubliceerde ‘Handreiking passende beoordeling stik-
stofaspecten bestemmingsplannen’, waarin het volgende advies wordt gegeven: 
‘(…) Neem in de passende beoordeling in aanmerking dat er met het programma 
aanpak stikstof een nationaal programma is waarmee wordt verzekerd dat de na-
tuurlijke kenmerken van de betrokken gebieden niet worden aangetast en dus ook 
niet door het voorliggende bestemmingsplan. Het programma aanpak stikstof fun-
geert als ‘slot op de deur’. Is de beschikbare ontwikkelingsruimte op het moment 
van vaststellen van het plan (al dan niet ruim) toereikend, dan vormt dit een extra 
argument dat van een aantasting van natuurlijke kenmerken geen sprake zal (kun-
nen) zijn. (…)’. Zie: Ministerie van Economische Zaken 2015, p. 14. Wat hiervan 
ook zij, dit laat hetgeen ik hiervoor heb opgemerkt met betrekking tot de uitvoer-
baarheid van een bestemmingsplan, onverlet. Vgl. Witbreuk 2015, p. 10. 
65 Vgl. Kaajan 2015b, p. 379.
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Nbw 1998 voortvloeiende eis dat geen sprake mag zijn van ‘nieuwe gegevens en 
inzichten’.66
Het is de vraag of ook voor een prioritair project eerst een toestemmingsbe-
sluit moet worden verkregen, alvorens het bestemmingsplan wordt vastgesteld. 
Voor deze projecten is immers wél ontwikkelingsruimte gereserveerd, zodat kan 
worden betoogd dat kan worden volstaan met te verwijzen naar de vermelding van 
het betreffende project in de Bijlage behorende bij artikel 6 Regeling PAS.67 Soppe 
en Witbreuk wijzen er echter terecht op dat, zolang de betreffende ontwikkelings-
ruimte niet door middel van een toestemmingsbesluit is toegedeeld aan het betref-
fende project, niet volledig verzekerd is dat de gereserveerde ruimte ook daadwer-
kelijk voor dat project beschikbaar is. Het project kan immers voorafgaand aan de 
vaststelling van het bestemmingsplan uit voornoemde Bijlage worden geschrapt.68 
Gelet hierop verdient het aanbeveling dat ook voor een prioritair project eerst een 
toestemmingsbesluit wordt verkregen.
Ten slotte kan er uiteraard ook voor worden gekozen om de voor het project/
andere handeling benodigde wijziging van het planologisch regime te bewerkstel-
ligen door middel van een omgevingsvergunning ex artikel 2.1, lid 1, aanhef en 
onder c Wabo, in plaats van door een bestemmingsplan. Ontwikkelingsruimte kan 
immers wél door middel van een omgevingsvergunning worden toegedeeld (zie 
onder 5.2.5.2). 
5.3 GEBIEDSANALYSES EN HERSTELMAATREGELEN 
NADER BESCHOUWD
Zoals onder 5.2.5.2 is uiteengezet, kan ten behoeve van projecten of andere han-
delingen met meer stikstofdepositie dan de grenswaarde tot gevolg, een beroep 
worden gedaan op ontwikkelingsruimte. De gedachte is immers dat door de posi-
tieve effecten van het PAS-maatregelenpakket wordt voorkomen, dat de toename 
aan stikstofdepositie die het gevolg is van dergelijke projecten/andere handelin-
gen, tot een aantasting van de natuurlijke kenmerken van de betreffende Natura 
2000-gebieden leidt. Dit doet de vraag rijzen hoe het PAS-maatregelenpakket ju-
ridisch moeten worden geduid: zijn de maatregelen instandhoudings-, passende, 
mitigerende of compenserende maatregelen?69 In het kader van de totstandkoming 
van het PAS is deze vraag een aantal keer aan de orde gesteld. In paragraaf 5.3.1 
worden de standpunten hierover van de Regering, de Afdeling Advisering en Bac-
kes, Van Dobben en Poortinga besproken. Vervolgens wordt in paragraaf 5.3.2 
ingegaan op een drietal gebiedsanalyses, teneinde een beter beeld te krijgen van 
de manier waarop deze zijn opgebouwd en hoe wordt onderbouwd dat - gelet op 
66 Vgl. Witbreuk 2015, p. 10. 
67 Zie ook: Kamerstukken I 2013/14, 33669, C, p. 11 en Ministerie van Economische 
Zaken 2015, p. 13.
68 MenR 2015/105, punt 4 (annotatie bij ABRvS 15 april 2015,  
ECLI:NL:RVS:2015:1161 (Nieuwvestiging intensieve veehouderij Heeze­Leen-
de)). 
69 Zie over de vraag hoe de PAS-maatregelen moeten worden geduid tevens: Kaajan 
2013 en Van Dreumel-Wingens 2014b. 
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de voorziene maatregelen - een aantasting van de natuurlijke kenmerken van de 
betreffende Natura 2000-gebieden wordt voorkomen. Op grond van deze analyses 
beantwoord ik in paragraaf 5.3.3 de hiervoor opgeworpen vraag.
5.3.1 Standpunten met betrekking tot de juridische kwalificatie van 
herstelmaatregelen
5.3.1.1 Parlementaire geschiedenis
Ingevolge de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel PAS moeten de maat-
regelen die de toedeling van ontwikkelingsruimte mogelijk maken, worden aan-
gemerkt als mitigerende maatregelen, waarmee op programmaniveau wordt ver-
zekerd dat projecten die stikstofdepositie op een in het PAS opgenomen Natura 
2000­gebied veroorzaken, geen significante gevolgen voor dat gebied veroorza-
ken. Opgemerkt wordt dat deze maatregelen worden genomen in onmiddellijke 
samenhang met alle projecten waarvoor gedurende het PAS toestemmingsbeslui-
ten worden genomen. Dat die maatregelen veel eerder zullen worden genomen 
dan het moment waarop de uitvoering van het project een aanvang neemt, doet 
niet af aan de beoogde onmiddellijke samenhang tussen de maatregelen en het 
project waarvoor toestemming wordt gegeven, aldus de memorie van toelichting.70 
In de nota naar aanleiding van het verslag heeft staatssecretaris Dijksma bo-
venstaand standpunt evenwel als volgt genuanceerd: ‘Het maatregelenpakket dat 
onderdeel uitmaakt van dat programma (het PAS; RF) bevat zowel brongerichte 
maatregelen, die leiden tot een vermindering van de stikstofdepositie op Natura 
2000-gebieden, als gebiedsgerichte maatregelen, die de kwaliteit van de Natura 
2000-gebieden herstellen en verbeteren. De maatregelen zijn uit een juridisch 
oogpunt aan te duiden als instandhoudingsmaatregelen en passende maatregelen 
in de zin van artikel 6, eerste en tweede lid, van de Habitatrichtlijn en als mitige-
rende maatregelen die bij de passende beoordeling van een project mogen worden 
betrokken. Het is daarbij feitelijk niet mogelijk om per maatregel aan te geven of 
deze als instandhoudingsmaatregel, passende maatregel of mitigerende maatregel 
moet worden beschouwd. Dat is ook niet relevant, aangezien met het pakket aan 
maatregelen op programmaniveau uitvoering wordt gegeven aan zowel de ver-
plichtingen op grond van artikel 6, eerste en tweede lid, van de Habitatrichtlijn 
als de verplichtingen in het kader van de concrete toestemmingverlening voor 
projecten met mogelijk significant negatieve gevolgen overeenkomstig artikel 6, 
derde lid, van de Habitatrichtlijn’.71 
5.3.1.2 Advies Afdeling Advisering van de Raad van State over concept-PAS 
In het kader van de advisering over het aan haar voorgelegde concept­PAS, heeft 
ook de Afdeling Advisering zich gebogen over de vraag hoe het PAS-maatrege-
lenpakket moet worden geduid. In dit verband wijst de Afdeling Advisering erop 
dat een geleidelijke toedeling van ontwikkelingsruimte (60% in de eerste drie jaar, 
70 Kamerstukken II 2012/13, 33669, 3, p. 12.
71 Kamerstukken II 2013/14, 33669, 6, p. 9.
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40% in de laatste drie jaar; zie onder 5.2.5.2) van belang is om de te treffen maat-
regelen, die in de loop van de PAS-periode effect krijgen, als mitigerende maatre-
gelen te kunnen duiden. Een geleidelijke uitgifte van ontwikkelingsruimte biedt 
volgens de Afdeling Advisering tevens ruimte voor tijdige en effectieve bijsturing, 
waardoor het bereiken van de resultaten met het PAS voldoende verzekerd is, ook 
als bepaalde positieve effecten uitblijven. Hierbij wijst de Afdeling Advisering 
erop dat het in het kader van het PAS - anders dan bij vergunningverlening ge-
bruikelijk is - niet mogelijk is de uitvoering van mitigerende maatregelen te verze-
keren door de uitvoering daarvan als voorwaarde aan het toestemmingsbesluit te 
verbinden. Opdat uit de passende beoordeling toch de zekerheid wordt verkregen 
dat een project de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied niet aantast, 
zal de uitvoering van de in het PAS opgenomen maatregelen dan ook moeten zijn 
verzekerd vóórdat het PAS in werking treedt en ontwikkelingsruimte kan worden 
toegedeeld. De in artikel 19kj Nbw 1998 neergelegde uitvoeringsplicht waarborgt 
volgens de Afdeling Advisering voldoende dat de uitvoering van de maatrege-
len is verzekerd, mits de medewerking van de betrokken partijen is verkregen en 
bindende afspraken zijn gemaakt over de financiering van de te treffen maatrege-
len. Afsluitend merkt de Afdeling Advisering nog op dat doorslaggevend voor het 
kunnen gebruiken van het PAS als passende beoordeling is, dat de maatregelen 
overeenkomstig het PAS worden uitgevoerd. Een andere wijze van uitvoering of 
een latere uitvoering van de maatregelen zal naar verwachting snel nopen tot het 
doen van nader onderzoek.72
5.3.1.3 Advies Backes, Van Dobben & Poortinga aan Tweede Kamer
Naar aanleiding van het Voorlopig Programma Stikstof, dat op 1 juli 2010 aan de 
Tweede Kamer werd aangeboden, heeft de Vaste Kamercommissie voor Land-
bouw, Natuur en Voedselkwaliteit de toenmalige minister van LNV verzocht een 
aantal (rechtsvergelijkende) vragen over de Programmatische Aanpak Stikstof te 
laten beantwoorden. Dit heeft geleid tot een rapport van Backes, Van Dobben en 
Poortinga (hierna: Backes c.s.).73 In dit rapport wordt eveneens ingegaan op de 
vraag hoe het PAS-maatregelenpakket moet worden geduid. Backes c.s. onder-
scheiden drie categorieën van gevallen:
1. De te treffen maatregelen hebben tot gevolg dat een te hoge stikstofdepositie 
geen negatieve ecologische consequenties heeft. Een voorbeeld: door hydrolo-
gische maatregelen is er een toename van kalkhoudende kwel, waardoor de in 
het systeem aanwezige stikstof vermindert en wordt voorkomen dat de stikstof-
depositie tot een achteruitgang van de kwaliteit van de betrokken habitattypen 
leidt.
2. Door de hoge stikstofdepositie treedt er wel een verslechtering op, maar de 
verbetering door de te treffen maatregelen is dusdanig groot, dat de kwaliteit 
van de habitattypen niet achteruitgaat of zelfs verbetert. 
72 Bijlage bij Kamerstukken II 2011/12, 30654, 102, p. 28-30.
73 Backes, Van Dobben & Poortinga 2011, p. 5.
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3. De te treffen maatregelen leiden slechts tot een vermindering of vertraging 
van het kwaliteitsverlies, maar de kwaliteit van de habitattypen neemt hoe dan 
ook af.74
Backes c.s. komen - met de nodige slagen om de arm - tot de conclusie dat in de 
eerste categorie gevallen de maatregelen als mitigerende maatregelen zijn te be-
schouwen, aangezien - ondanks de toename van stikstofdepositie die de nieuwe 
activiteit tot gevolg heeft - door toedoen van de maatregelen wordt voorkomen 
dat schadelijke gevolgen intreden. Backes c.s. neigen naar deze conclusie, omdat 
inachtneming van de kritische depositiewaarden geen zelfstandige instandhou-
dingsdoelstelling is. Volgens Backes c.s. gaat deze argumentatie echter niet op 
voor de tweede categorie van gevallen. In dat geval treden immers hoe dan ook 
negatieve gevolgen op door een toename aan stikstofdepositie, maar gaat uitein-
delijk de kwaliteit van het gebied niet achteruit, doordat de positieve gevolgen 
van de maatregelen groter zijn, dan de negatieve gevolgen van de verhoogde de-
positie. In die gevallen moeten de PAS­maatregelen dan ook niet als mitigerende, 
maar als compenserende maatregelen worden beschouwd. Op de derde categorie 
van gevallen gaan Backes c.s. in hun rapport niet nader in. Duidelijk is dat in die 
gevallen de negatieve effecten van stikstofdepositie niet worden voorkomen, zodat 
géén sprake is van mitigatie.75
5.3.2 Gebiedsanalyses nader beschouwd
De vraag hoe het PAS-maatregelenpakket juridisch moet worden geduid laat zich 
moeilijk beantwoorden, zonder bestudering van de gebiedsanalyses waarin een 
en ander is uitgewerkt. Vandaar dat ik een aantal verspreid door het land gelegen 
Natura 2000-gebieden heb geselecteerd, waarvan ik de betreffende gebiedsanalyse 
heb bestudeerd. Te weten: 1) gebiedsanalyse 069 De Bruuk (Gelderland), 2) ge-
biedsanalyse 089 Eilandspolder (Noord-Holland) en 3) gebiedsanalyse 139 en 140 
Deurnsche Peel & Mariapeel en Groote Peel (Noord-Brabant/Limburg).
5.3.2.1 Gebiedsanalyse De Bruuk
Het Natura 2000-gebied ‘De Bruuk’ ligt in het Gelderse Groesbeek en is aangewe-
zen voor het habitattype Blauwgraslanden (H6410). Hoewel de depositie afneemt 
van 1464 mol per hectare per jaar in 2015 tot 1187 mol per hectare per jaar in 
2030, wordt ook in 2030 de kritische depositiewaarde (hierna: KDW) - 1071 mol 
per hectare per jaar - nog steeds overschreden.76 Het belangrijkste knelpunt in De 
Bruuk is verzuring van de vegetatie en bodem als gevolg van stikstofdepositie, 
verdroging en veenmossen. Om deze verzuring tegen te gaan zijn maatregelen 
nodig die zich richten op herstel van de waterhuishouding en daarmee de basen-
voorziening. Kort en goed gaat het hierbij om het verminderen/opheffen van het 
drainerend effect van watergangen die door de leemlaag snijden binnen en buiten 
74 Backes, Van Dobben & Poortinga 2011, p. 43-44.
75 Backes, Van Dobben & Poortinga 2011, p. 44-46.
76 Dienst Landelijk Gebied e.a.  2015, p. 8-12.
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het Natura 2000-gebied, en het verwijderen van drainages (buiten Natura 2000) 
(M1 tot en met M7). Aangezien deze maatregelen (mogelijk) tot vernattingsschade 
en waterschade bij landbouwpercelen en woningen leiden, zullen tevens maatre-
gelen moeten worden getroffen ter voorkoming, beperking en compensatie van 
natschade (M8). Om deze maatregelen te optimaliseren is nader hydrologisch on-
derzoek vereist (M9). Aantekening verdient dat de hydrologische herstelmaatre-
gelen pas worden uitgevoerd, nádat de maatregelen ter voorkoming, beperking of 
compensatie van natschade zijn uitgevoerd.77 
Naast hydrologische maatregelen is ook voorzien in een drietal herstelmaatre-
gelen op habitattypeniveau, te weten: 1) het ondiep plaggen van sterk verzuurde 
schraallanden (M10), 2) het omvormen van bos en struweel naar Blauwgraslanden 
(M11) en 3) het omvormen van voedselrijke graslanden naar Blauwgraslanden 
(M12). Maatregel M10 wordt mogelijk al in de eerste PAS-periode uitgevoerd, 
de maatregelen M11 en M12 worden in de tweede en/of derde PAS-periode uitge-
voerd. In de eerste PAS­periode moet overigens niet alleen nader hydrologisch on-
derzoek worden verricht teneinde de natschade zoveel mogelijk te beperken, maar 
dient tevens een oplossing voor een tweetal kennisleemten te worden gezocht. 
Onvoldoende duidelijk is namelijk of 1) vuilstort Dukenburg mogelijk negatieve 
effecten heeft voor de Blauwgraslanden en 2) of en in welke mate het intrekgebied 
rondom De Bruuk een verhoogd risico oplevert met betrekking tot nitraatuitspoe-
ling en oxidatie van (voormalige) natte, sulfide houdende gronden. Indien uit deze 
onderzoeken volgt dat negatieve effecten niet kunnen worden uitgesloten, dan zul-
len in de tweede PAS-periode maatregelen worden getroffen om deze negatieve 
effecten de kop in te drukken.78 
Geconcludeerd wordt dat - ondanks de overschrijding van de KDW - door de 
uitvoering van de herstelmaatregelen, gezien de te verwachten effecten, de locatie 
waarop deze effecten worden verwacht en de verwachte termijn van optreden van 
effecten, is gewaarborgd dat in de eerste PAS-periode geen verslechtering optreedt 
van de kwaliteit van de Blauwgraslanden en dat het bereiken van de instandhou-
dingsdoelstelling (uitbreiding areaal en verbetering kwaliteit) ook in de tweede 
en derde PAS-periode mogelijk blijft. Vanwege voornoemde kennisleemten en de 
nog steeds substantiële overschrijding van de KDW in 2031 is De Bruuk wel een 
categorie 1b-gebied.79 
5.3.2.2 Gebiedsanalyse Eilandspolder
Het Natura 2000-gebied ‘Eilandspolder’ ligt in Noord-Holland en is onder an-
dere aangewezen voor het habitattype Overgangs- en trilvenen: Veenmosrietland 
(H7140B) en de soorten Kievit (A142) en Grutto (A156).80 Hoewel de depositie 
77 Dienst Landelijk Gebied e.a.  2015, p. 18-23.
78 Dienst Landelijk Gebied e.a.  2015, p. 23-25.
79 Dienst Landelijk Gebied e.a.  2015, p. 34-36.
80 Het gebied is tevens aangewezen voor het habitattype Zoomvormende ruigten 
(H6430B) en verschillende soorten. Voornoemd habitattype is echter niet stikstof-
gevoelig. De soort Bittervoorn (H1134) is wel afhankelijk van enkele stikstofge-
voelige leefgebieden, maar deze komen in het gebied niet voor. De overige soorten 
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afneemt van 1143 mol per hectare per jaar in 2015 tot 982 mol per hectare per 
jaar in 2030, wordt ook in 2030 de KDW - 714 mol per hectare per jaar - nog 
steeds overschreden.81 Voornamelijk door verkeerd beheer is het veenmosrietland 
in de Eilandspolder na 1999 aanzienlijk afgenomen van circa 5 hectare in 1999 
naar 0,22 hectare in 2015.82 Door de overschrijding van de KDW zijn eutrofië-
rende en verzurende effecten te verwachten. In de Eilandspolder komen vooral 
oudere veenmosrietlanden voor, die juist erg vatbaar zijn voor verzuring. Jongere 
veenmosrietlanden, die verzuring beter kunnen opvangen en nodig zijn om het 
oppervlak aan veenmosrietland te behouden, komen in de Eilandspolder niet of 
nauwelijks voor. Daarnaast neemt door de hoge stikstofdepositie de eutrofiëring 
toe, hetgeen tot vegetatieverdichting leidt, zoals een toename van grassen en een 
snellere kieming van houtige gewassen als bramen en appelbes, waardoor de kwa-
liteit van het veenmosrietland afneemt.83 
Volgens de gebiedsanalyse kan voor het behoud van de oppervlakte en kwali-
teit van het Veenmosrietland, mede vanwege de geringe omvang van het habitat-
type, worden volstaan met een beperkt pakket van effectgerichte herstelmaatrege-
len. Hierbij gaat het om: 
 - het bestrijden van de eutrofiëring door het verwijderen van de eutrafente bo-
venlaag met een dik pakket veenmossen in bestaand veenmosrietland door te 
plaggen tot op een diepte van 0,10 meter;
 - het bestrijden van de eutrofiëring door meer biomassa af te voeren door middel 
van herfstmaaien en het verwijderen van houtige opslag; en
 - het laten beginnen van de successie vanuit een jong stadium van verlanding 
richting veenmosrietland door te plaggen tot op een diepte van 0,75 meter.
Herfstmaaien en het verwijderen van houtige opslag zal gedurende de drie PAS-
periodes jaarlijks worden uitgevoerd. (On)diep plaggen wordt slechts eenmalig 
uitgevoerd en is reeds gebeurd. Verwacht wordt dat diep plaggen op korte termijn 
(0-15 jaar) effectief is om voldoende oppervlak veenmosrietland in het gebied te 
behouden. Ondiep plaggen leidt naar verwachting tot een snelle toename van de 
typische soort Ronde zonnedauw. Dit is een indicatie voor een toenemende kwali-
teit.84 Aantekening verdient dat er nog onduidelijkheid bestaat over de effectiviteit 
en duurzaamheid op de lange termijn van diep plaggen in fosfaatrijke wateren. 
Vandaar dat de geplagde locaties worden gemonitord, zodat inzicht wordt verkre-
gen in het tijdstip en de schaal waarop een eventuele herhaling van de maatregelen 
dient plaats te vinden.85 
Geconcludeerd wordt dat het maatregelenpakket vanaf de eerste PAS-periode 
een achteruitgang van de oppervlakte en kwaliteit van het Veenmosrietland voor-
zijn niet afhankelijk van stikstofgevoelig leefgebied. Zie: Provincie Noord-Holland 
2015, p.54.
81 Provincie Noord-Holland 2015, p. 18-21.
82 Provincie Noord-Holland 2015, p. 24.
83 Provincie Noord-Holland 2015, p. 27-28.
84 Provincie Noord-Holland 2015, p. 33-36.
85 Provincie Noord-Holland 2015, p. 29 en 40.
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komt, zodat er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel is dat de in-
standhoudingsdoelstellingen op termijn worden gehaald, aldus de gebiedsanalyse. 
Gelet hierop wordt de Eilandspolder als een categorie 1a-gebied aangemerkt.86 
Met betrekking tot de twee soorten waarvoor stikstofgevoelige leefgebieden voor-
komen in de Eilandspolder, wordt opgemerkt dat de KDW slechts op een klein 
deel van het oppervlak van deze leefgebieden wordt overschreden, dat naar 2030 
toe nog kleiner wordt, doordat de depositie afneemt (zie hiervoor). Volgens de 
gebiedsanalyse zijn er geen knelpunten te verwachten, zodat er geen herstelmaat-
regelen nodig zijn voor het leefgebied van de Kievit en de Grutto.87
5.3.2.3 Gebiedsanalyse Deurnsche Peel & Mariapeel en Groote Peel
De Natura 2000-gebieden ‘Deurnsche Peel & Mariapeel’ en ‘Groote Peel’ liggen 
in de provincies Noord-Brabant en Limburg en zijn onder andere aangewezen 
voor de habitattypen Droge Europese heide (H4030) en Herstellend hoogveen 
(H7120). Daarnaast is de Deurnsche Peel & Mariapeel aangewezen voor het pri-
oritaire habitattype Actief hoogveen (H7110A). Hoewel de depositie afneemt van 
1565 respectievelijk 1475 mol per hectare per jaar in 2015 tot 1264 respectievelijk 
1194 mol per hectare per jaar in 2030, worden ook in 2030 de kritische deposi-
tiewaarden van de verschillende habitattypen - 500 mol per hectare per jaar voor 
H7110A en H7120 en 1071 mol per hectare per jaar voor H4030 - nog steeds 
(ruim) overschreden.88 
Voor het habitattype Droge Europese heide is vermesting en verzuring door 
stikstofdepositie een belangrijk knelpunt. Dit leidt tot een versnelde opbouw van 
een humuslaag en daarmee tot vergrassing en opslag van berken. Een verslechte-
ring van de staat van instandhouding kan worden voorkomen door het afvoeren 
van voedingsstoffen door middel van begrazing, aangevuld met kleinschalig maai-
en en plaggen en het periodiek verwijderen van berken, aldus de gebiedsanalyse. 
Hierbij is uitgegaan van een positieve trend voor wat de kwaliteit van het habitat-
type betreft. Aantekening verdient echter dat de kwaliteit van het habitattype in de 
Groote Peel onbekend is.89 
Voor de habitattypen Actief hoogveen en Herstellend hoogveen is niet vermes-
ting en verzuring het belangrijkste knelpunt, maar verdroging.90 Hydrologische 
maatregelen zoals het weghalen van interne drainage (sloten en wijken, dempen 
86 Provincie Noord-Holland 2015, p. 38-39.
87 Provincie Noord-Holland 2015, p. 29-33.
88 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 5-6 en 11-
18.
89 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 19-21 en 
30-31.
90 Dit komt door 1) het te veel fluctueren van de waterstanden in het veenpakket door 
te veel afvoer van oppervlaktewater, 2) drainage door sloten met een laag peil, 
3) een te lage waterstand in het regionale zandpakket, 4) doorsnijding van lokale 
ondoorlatende lagen door sloten/wijken en 5) een sterke groei van onder andere 
berken en pijpenstrootje. Zie: Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staats-
bosbeheer 2015, p. 21-29.
171
STIKSTOFDEPOSITIE
Soeloop, omleiden Eeuwelse loop et cetera) en het reguleren van de afvoer uit het 
gebied moeten er voor zorgen dat de omstandigheden in de gebieden verbeteren, 
waardoor op korte termijn ontwikkeling van initiële fasen van hoogveenvorming 
in het water met drijvende begroeiingen van waterveenmos mogelijk wordt en op 
termijn de vorming van echte bultvormende veenmossen. In de gebiedsanalyse 
wordt echter opgemerkt dat thans nog onduidelijk is hoe vegetaties die gedomi-
neerd worden door waterveenmos kunnen worden omgevormd naar vegetaties met 
echte bultvormende veenmossen. Dit dient nog nader te worden onderzocht. Naast 
de hydrologische maatregelen zullen tevens herstelmaatregelen worden genomen 
om voornoemde opslag van onder andere berken en pijpenstrootje te bestrijden.91 
De Deurnsche Peel & Mariapeel en Groote Peel zijn niet alleen aangewe-
zen voor voornoemde habitattypen, maar tevens voor een aantal vogelsoorten.92 
Bovenstaande hydrologische herstelmaatregelen leiden ertoe dat Blauwborst en 
Roodborsttapuit in de toekomst minder geschikt leefgebied aantreffen in de cen-
trale delen van het gebied, doordat als gevolg van de vernatting de overgangen van 
nat naar droog (en van voedselarm naar voedselrijker) verschuiven van de centra 
naar de randen van de gebieden. Om de soorten de kans te geven met deze ver-
schuiving mee te bewegen, moeten in de eerste PAS-periode voldoende randzones 
worden ingericht, zodat aan de randen van de gebieden altijd genoeg broed- en 
leefgebied beschikbaar is om de instandhoudingsdoelstellingen te kunnen halen. 
Wel dienen de specifieke vereisten voor het nieuwe leefgebied en de methode om 
de soorten naar de randen te laten migreren nog te worden uitgewerkt voor de 
lokale situatie in de gebieden.93 
Uit de gebiedsanalyse volgt dat sommige hydrologische maatregelen al in uit-
voering zijn. Een deel van de maatregelen moet echter nog worden uitgewerkt of 
er moet hierover nog afstemming plaatsvinden met de omgeving. Volgens de ge-
biedsanalyse gaat het hierbij om relatief beperkte oppervlaktes, die ondersteunend 
werken voor het behalen van de instandhoudingsdoelstellingen. Daarnaast dient 
nog de nodige grond (EHS) te worden verworven om een deel van de voor de 
Deurnsche Peel noodzakelijke maatregelen te kunnen realiseren. Geconcludeerd 
wordt dat behoud van de kwetsbare flora en fauna met het maatregelenpakket hoe 
dan ook minimaal veilig wordt gesteld in de eerste PAS-periode. Op basis van 
91 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 21-34.
92 Het merendeel van de vogelsoorten waarvoor deze gebieden zijn aangewezen (te 
weten Porseleinhoen, Blauwborst, Taigarietgans, Toendrarietgans, Kolgans en 
Kraanvogel), is niet afhankelijk van stikstofgevoelig leefgebied. Dodaars, Geoorde 
fuut, Nachtzwaluw en Roodborsttapuit daarentegen wel. Er is overigens niet al-
leen gekeken naar de mogelijke stikstofgevolgen voor voornoemde soorten, maar 
ook naar aspecten als rust en openheid. Voor alle soorten, met uitzondering van 
Blauwborst en Roodborsttapuit (zie hierna), zijn negatieve effecten op de instand-
houdingsdoelen uitgesloten. Voor Dodaars en Geoorde Fuut is uitvoering van de 
voorziene herstelmaatregel ‘Berken verwijderen’ wel noodzakelijk, teneinde be-
houd van de nestgelegenheid voor beide soorten te borgen. Zie: Rijksdienst voor 
Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 35-38.   
93 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 35.
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monitoring zal de ontwikkeling constant worden bijgehouden en het tempo van de 
maatregelen zo nodig worden bijgesteld, aldus de gebiedsanalyse.94 
Naast voornoemde kennisleemten - dominantie waterveenmos en eisen met 
betrekking tot soorten - is er nog onvoldoende kennis over de aanwezigheid van 
stagnerende lagen en wegzijging naar de ondergrond. Opgemerkt wordt echter 
dat de kennisleemten niet leiden tot onzekerheid over het halen van het instand-
houdingsdoel, maar dat dit mogelijk wel gevolgen heeft voor de snelheid van het 
effect van de maatregelen. Mocht tijdens de uitvoering van de herstelmaatrege-
len evenwel blijken dat de kwaliteit van het gebied toch achteruitgaat, dan is een 
aantal maatregelen (voorzorgsmaatregelen) achter de hand beschikbaar, zoals het 
aanpassen van de fasering van de interne hydrologische herstelmaatregelen en 
ook het versneld uitvoeren van maatregelen buiten de begrenzing van de Natura 
2000-gebieden of juist vertragen als de vernatting te snel dreigt te gaan, alsmede 
bosomvorming naar droge heiden.95 Geconcludeerd wordt dat gelet op het uitge-
werkte pakket aan herstelmaatregelen, de verwachte daling van de stikstofdepo-
sitie en de voorzorgsmaatregelen, het behoud van de gebieden is gewaarborgd en 
dat er naar verwachting in de eerste PAS-periode een begin kan worden gemaakt 
met het uitbreiden van de oppervlakte en/of het verbeteren van de kwaliteit van de 
habitattypen. Dit wordt in de tweede en derde PAS-periode voortgezet. Gelet op 
een en ander worden de gebieden als categorie 1b-gebied aangemerkt.96
5.3.3 Instandhoudings­, passende, mitigerende of compenserende 
maatregelen?
Alvorens in te gaan op de vraag hoe het PAS-maatregelenpakket moet worden 
geduid, is het goed om te benadrukken dat de ontwikkelingsruimte géén gevolg 
is van de herstelmaatregelen, maar van de brongerichte maatregelen (én de depo-
sitiedaling die het gevolg is van vaststaand beleid).97 Beide soorten maatregelen 
hangen echter onlosmakelijk met elkaar samen. Feit is namelijk dat de door de 
94 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 40 en 50-51.
95 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 59-60 en 
62-63.
96 Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, p. 63-72.
97 Zie: Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 28-29. Dit volgt ook uit de memorie 
van antwoord: ‘De leden van de GroenLinks-fractie vragen of het zo kan zijn dat 
de opbrengst van PAS maatregelen deels wordt gebruikt voor ontwikkelingsruimte, 
terwijl deze maatregelen al nodig waren (maar nog niet uitgevoerd) onder artikel 
6, lid 1, van de Habitatrichtlijn?’. Het antwoord van staatssecretaris Dijksma luidt: 
‘De ontwikkelingsruimte die in het programma wordt gebruikt is een gevolg van de 
depositieruimte die ontstaat door de afnemende stikstofemissie. De herstelmaatre-
gelen worden ingezet voor behoud en herstel van de natuurdoelen. De ontwikke-
lingsruimte is geen gevolg van de herstelmaatregelen. Die maatregelen leiden dus 
niet tot (extra) ontwikkelingsruimte (onderstreping: RF)’. Aantekening verdient dat 
deze passage haaks staat op een aantal andere passages in diezelfde memorie van 
antwoord, zoals: ‘Dat laat onverlet dat gemeenten worden betrokken bij de formu-
lering van gebiedsgerichte maatregelen die ontwikkelingsruimte moeten genereren 
(onderstreping: RF) (…)’, zie: Kamerstukken I 2013/14, 33669, C, p. 15. Hoe dit 
173
STIKSTOFDEPOSITIE
brongerichte maatregelen gegenereerde ontwikkelingsruimte kan worden toege-
deeld aan nieuwe projecten of andere handelingen, omdat door middel van de 
herstelmaatregelen wordt geborgd dat de natuurlijke kenmerken van de Natura 
2000-gebieden niet worden aangetast, ofschoon ook in 2030 de kritische depo-
sitiewaarden nog worden overschreden. Althans, dat is de gedachte (zie hierna). 
Gelet op deze verwevenheid maak ik hierna - in navolging van het PAS en de 
gebiedsanalyses - geen onderscheid tussen de effecten van beide soorten maatre-
gelen en spreek ik over ‘de PAS-maatregelen’. 
Mijns inziens staat buiten kijf dat de PAS-maatregelen deels als instandhou-
dings- en passende maatregelen ex artikel 6, leden 1 en 2 Hrl kunnen worden 
aangemerkt. Het is immers de bedoeling dat mede door de PAS-maatregelen op 
termijn een gunstige staat van instandhouding van de betreffende habitattypen en 
soorten wordt bereikt, en er derhalve geen verslechtering van de kwaliteit van de 
habitattypen en verstoring van soorten optreedt. Hierbij gaat het om een ‘kop’ 
bovenop het beheer dat reeds plaatsvindt om een gunstige staat van instandhou-
ding van de verschillende habitattypen en soorten te behouden respectievelijk te 
bereiken.98 Een deel van het effect dat deze ‘kop’ oplevert, wordt gebruikt om 
het negatieve effect van toekomstige projecten of andere handelingen met stik-
stofdepositie tot gevolg te verminderen/voorkomen, zodat significante gevolgen 
voor de Natura 2000-gebieden kunnen worden uitgesloten. Oftewel: een deel van 
voornoemd positief effect is bedoeld als mitigatie van de negatieve gevolgen van 
toekomstige projecten of andere handelingen. 
Aangezien in dit onderzoek het onderscheid tussen mitigerende en compenserende 
maatregelen centraal staat en niet het onderscheid tussen instandhoudings- en passende 
maatregelen, ga ik hierna enkel op eerstgenoemd onderscheid in.
Het is echter de vraag of de kwalificatie mitigatie wel juist is. Zoals in hoofdstuk 
2 is uiteengezet moet een maatregel aan een drietal criteria voldoen om als mitige-
rende maatregel te kunnen worden aangemerkt:
1. de maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of project;
2. de maatregel voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke ken-
merken van het Natura 2000-gebied aantast;
3. de maatregel heeft betrekking op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort.99 
ook zij, hierna ga ik er vanuit dat de ontwikkelingsruimte ontstaat door de bronge-
richte maatregelen. 
98 In dit verband kan worden gewezen op de gebiedsanalyse voor de Deurnsche Peel 
& Mariapeel en Groote Peel, waarin op een aantal plekken wordt benadrukt dat 
de herstelmaatregelen bovenop de reguliere maatregelen komen, bijvoorbeeld: 
‘Dankzij maatregelen wordt het instandhoudingsdoel behaald: de intensiteit van de 
maatregelen is intensiever dan bij regulier beheer nodig zou zijn. Zonder maatre-
gelen leidt de stikstofdepositie tot schade aan de instandhoudingsdoelen, namelijk 
de kwaliteit verslechtert en dat zal uiteindelijk leiden tot een afname van het op-
pervlak.’. Zie: Rijksdienst voor Ondernemend Nederland & Staatsbosbeheer 2015, 
p. 20-21.
99 Zie paragraaf 2.5.4.
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Voor wat de brongerichte maatregelen betreft wordt aan het eerste criterium 
voldaan. Het gaat hierbij immers om stal- en mestmaatregelen, die direct ver-
band houden met een project of andere handeling, zijnde de uitoefening van een 
agrarisch bedrijf.100 Deze maatregelen hebben geen functie zonder een dergelijk 
project of andere handeling. De herstelmaatregelen daarentegen zijn niet functio-
neel verbonden met de projecten of andere handelingen die in de toekomst kunnen 
worden gerealiseerd vanwege de ontwikkelingsruimte die in het kader van het 
PAS wordt gecreëerd. Deze maatregelen zijn immers niet direct afhankelijk van de 
uitoefening van een project of andere handeling, maar bevorderen ook los daarvan 
de staat van instandhouding van de habitattypen en stikstofgevoelige leefgebieden 
van soorten waar het PAS op van toepassing is, en hebben dan ook bestaansrecht, 
indien dergelijke projecten of andere handelingen niet worden gerealiseerd.101
Daarbij komt dat (ook) aan het tweede criterium niet lijkt te worden voldaan. 
Direct vanaf inwerkingtreding van het PAS kan namelijk bij een toestemmings-
besluit ontwikkelingsruimte worden toegedeeld. Kortom: met het toedelen van 
ontwikkelingsruimte hoeft niet te worden gewacht totdat de PAS-maatregelen zijn 
gerealiseerd, noch totdat deze maatregelen effect hebben gesorteerd.102 Strikt ge-
nomen kan echter enkel worden gesproken van het voorkomen van een aantasting 
van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied, als op het moment dat 
het betreffende toestemmingsbesluit wordt vastgesteld kan worden aangetoond, 
dat het specifieke project of de andere handeling waar ontwikkelingsruimte aan 
wordt toegedeeld, géén significante gevolgen heeft voor een of meerdere hectares 
van een habitattype en/of leefgebied binnen een Natura 2000-gebied, omdat de 
kwaliteit van die betreffende hectare(s) reeds is verbeterd ten gevolge van de PAS-
maatregelen. In dit verband wringt dat in de gebiedsanalyses de positieve effecten 
van de herstelmaatregelen globaal worden beschreven. Dat wil zeggen dat wordt 
beschreven hoeveel mol ontwikkelingsruimte er gemiddeld per hectare per jaar 
beschikbaar is. Uit de gebiedsanalyses kan echter niet worden afgeleid welke con-
crete maatregel(en) tot deze beschikbare ontwikkelingsruimte leidt/leiden. 
De Regering en de opstellers van het PAS interpreteren artikel 6, lid 3 Hrl ech-
ter minder strikt. Zo wordt in de memorie van toelichting opgemerkt dat ontwik-
kelingsruimte kan worden toegedeeld, mits de zekerheid bestaat dat de maatrege-
len zodanig tijdig worden getroffen, dat geen significante gevolgen optreden voor 
het Natura 2000-gebied. De gebiedsanalyses leveren hiervoor de onderbouwing, 
aldus de memorie van toelichting. In dit verband zij ook gewezen op het advies 
van de Commissie voor de milieueffectrapportage over het PAS. Hierin merkt de 
Commissie op dat naar analogie van de jurisprudentie van de Afdeling inzake de 
toepassing van de artikelen 19d, 19f en 19g Nbw 1998 wellicht (sic) zou kunnen 
worden geconcludeerd dat de uitgifte van de ontwikkelingsruimte er niet toe leidt 
100 Dat niet bij voorbaat duidelijk is om welk specifiek project of andere handeling het 
hierbij gaat, doet hier niets aan af.
101 Op deze plek kan worden gewezen op de in paragraaf 2.5.2.3 besproken uitspraak 
over de kolencentrale Eemshaven en hetgeen ik in dat verband heb opgemerkt over 
de voor dat project voorziene stikstofmaatregelen.   
102 Kamerstukken II 2012/13, 33669, 3, p. 11.
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dat de verwezenlijking van de relevante instandhoudingsdoelstellingen in gevaar 
wordt gebracht. Van een aantasting van de natuurlijke kenmerken van de Natura 
2000-gebieden is dan geen sprake. Hierbij gaat zij er vanuit dat de aard van een 
programmatische aanpak impliceert dat de passende beoordeling zich wellicht 
(sic) mag richten op het eind van het tijdvak van het PAS.103 Bedacht moet echter 
worden dat de Hrl geen met artikel 22 Krl overeenkomende bepaling en derhalve 
geen expliciete grondslag voor een programmatische aanpak bevat. De centrale 
norm waaraan moet worden voldaan is artikel 6 Hrl. Hierbij is van belang dat niet 
kan worden uitgesloten dat er ten gevolge van het PAS tijdelijk sprake is van een 
toename aan stikstofdepositie, zodat niet kan worden uitgesloten dat de toedeling 
van ontwikkelingsruimte significante gevolgen heeft voor de Natura 2000­gebie-
den. 
Hierbij wringt dat in de drie hiervoor besproken gebiedsanalyses de nodige 
kennisleemten worden benoemd, zoals 1) de mogelijk negatieve effecten van 
vuilstort Dukenburg voor De Bruuk, 2) onduidelijkheid over de effectiviteit en 
duurzaamheid op de lange termijn van diep plaggen in fosfaatrijke wateren in 
relatie tot de Eilandspolder en 3) hoe vegetaties die gedomineerd worden door 
waterveenmos kunnen worden omgevormd naar vegetaties met echte bultvormen-
de veenmossen in relatie tot de Deurnsche Peel & Mariapeel en de Groote Peel. 
Daarbij komt dat het merendeel van de in de drie geanalyseerde gebiedsanalyses 
voorziene herstelmaatregelen nog moet worden gerealiseerd en dat in een aan-
tal gevallen hieraan voorafgaand eerst nog nader onderzoek en/of overleg moet 
plaatsvinden. Zo worden de voor De Bruuk voorziene hydrologische maatregelen 
pas uitgevoerd nadat de maatregelen ter voorkoming van natschade zijn geop-
timaliseerd en gerealiseerd. Onduidelijk is echter hoeveel tijd hiermee gemoeid 
gaat. Bovendien is de responstijd van de hydrologische maatregelen 1-5 jaar. Hoe 
langer voornoemde optimalisatieslag duurt, hoe lastiger het dan ook wordt om nog 
binnen de eerste PAS-periode de verwachte vruchten van de hydrologische maat-
regelen te plukken. Zelfs indien een herstelmaatregel reeds is gerealiseerd, zoals 
diep plaggen in de Eilandspolder, is het gelet op de responstijd van deze maatregel 
(> 5 jaar) maar de vraag of de positieve effecten daadwerkelijk binnen de eerste 
PAS-periode worden gerealiseerd. 
In dit verband dringt zich rechtsoverweging 32 van het arrest Briels op. Hierin 
wijst het Hof van Justitie er namelijk op, dat de positieve gevolgen van natuuront-
wikkeling in de regel onzeker zijn en dat de gevolgen van de in het kader van de 
verbreding van de A2 voorziene ontwikkeling van blauwgraslanden hoe dan ook 
103 Commissie voor de milieueffectrapportage 2015, p. 5 (voetnoot 15). In dit ver-
band kan ook worden gewezen op het advies van de Afdeling Advisering over het 
concept-PAS: ‘De kern van een programmatische aanpak is dat door uitvoering 
van de in het programma opgenomen maatregelen ruimte wordt gecreëerd voor 
nieuwe ontwikkelingen en dat de uitvoering van het programma als geheel leidt tot 
een bepaald resultaat. In dit geval is beoordeeld of de te treffen maatregelen een 
zodanig effect hebben dat met benutting van de ontwikkelingsruimte na afloop van 
de PAS-periode de natuurkwaliteit is behouden en herstel daarvan plaatsvindt dan 
wel niet onmogelijk is’. Zie: Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 30654, 51, p. 28.
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slechts binnen enkele jaren zichtbaar zouden zijn, zodat daarmee geen rekening 
kon worden gehouden in het kader van de passende beoordeling.104
Daar komt bij dat een aantal van de in de drie geanalyseerde gebiedsanalyses 
aan de orde zijnde herstelmaatregelen, in de herstelstrategieën niet de kwalifica-
tie ‘Bewezen’ krijgt. Zo staat in de in de Herstelstrategie voor Blauwgraslanden 
opgenomen overzichtstabel ten aanzien van de maatregel ‘plaggen’ bij ‘mate van 
bewijs’ niet de ‘B’ van ‘Bewezen’, maar de ‘H’ van ‘Hypothese’. Dit wordt als 
volgt toegelicht: ‘door logisch nadenken is een maatregel geformuleerd die in de 
praktijk nog niet of nauwelijks is uitgeprobeerd, maar die in theorie effectief zou 
kunnen zijn (onderstreping: RF). De aanleiding van de hypothese kan gelegen 
zijn in analogieën (de maatregel is een vuistregel of bewezen maatregel in een 
sterk verwant habitattype) of in processen waarvan we denken dat we ze goed 
begrijpen, maar die echter nog niet op praktijkschaal zijn getoetst’.105 Terwijl ten 
aanzien van de maatregel ‘Dempen, stuwen, verleggen van watergangen’ in de 
in de Herstelstrategie Actieve hoogvenen opgenomen overzichtstabel bij ‘mate 
van bewijs’ de ‘V’ van ‘Vuistregel’ staat, met daarbij de volgende toelichting: ‘de 
maatregel kan onder de in de tekst gegeven voorwaarden (gebiedssituatie + ma-
nier van uitvoeren) in veel gevallen het in de tekst beschreven positieve effect heb-
ben als hij in de praktijk wordt uitgevoerd, maar dat is niet zeker (onderstreping: 
RF). Redenen voor de onzekerheid kunnen zijn dat uit monitoring is gebleken dat 
er ook (onverklaarde) mislukkingen zijn of dat de voorwaarden voor succesvol 
herstel nog niet goed bekend zijn’.106 Zoals de Commissie voor de milieueffect-
rapportage in haar advies over het PAS terecht opmerkt, kunnen maatregelen die 
niet de kwalificatie ‘bewezen’ hebben, niet de basis vormen voor gebiedsanalyses, 
waarin wordt geconcludeerd dat wetenschappelijk vaststaat dat geen verdere ver-
slechtering van de betreffende gebieden plaatsvindt.107 
Los van dit alles kan voor een aantal van de in de geanalyseerde gebiedsana-
lyses opgenomen herstelmaatregelen sowieso worden betwijfeld of de betreffende 
maatregel - zelfs bij gebleken functioneren - wel als een mitigerende maatregel 
kan worden aangemerkt. Dit geldt in het bijzonder voor de maatregelen M11 (Om-
vormen bos en struweel naar Blauwgraslanden) en M12 (Omvormen voedselrijke 
graslanden naar Blauwgraslanden) uit de gebiedsanalyse De Bruuk. Beide maat-
regelen voorkomen immers niet de negatieve gevolgen van stikstofdepositie, maar 
strekken ertoe het areaal Blauwgraslanden op gebiedsniveau op termijn te doen 
toenemen.108 Hetzelfde geldt voor de op het creëren van geschikt leefgebied aan 
de randen van de Deurnsche Peel & Mariapeel en Groote Peel gerichte maatregel. 
Door de hydrologische maatregelen gaat het bestaande leefgebied immers verlo-
ren, zodat er nieuw leefgebied moet worden gecreëerd. De in deze alinea bespro-
104 HvJ EU 15 mei 2014, C­521/12, ECLI:EU:C:2014:330, r.o. 32. Zie over het arrest 
Briels nader paragraaf 2.5.3.3. 
105 Smits e.a. 2014, p. 578-579. 
106 Smits e.a. 2014, p. 644-645.
107 Commissie voor de milieueffectrapportage 2015, p. 8. Zie in dit verband ook mijn 
annotatie bij het arrest Briels: AB 2014/189, i.h.b. punt 8. 
108 Dienst Landelijk Gebied & Staatsbosbeheer 2015, p. 22.
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ken maatregelen kwalificeren derhalve ­ in ieder geval ­ niet als mitigerende, maar 
als compenserende maatregelen. Zoals bekend mag met dergelijke maatregelen 
in het kader van een passende beoordeling geen rekening worden gehouden. De 
positieve effecten van deze maatregelen zijn dan ook ten onrechte in de gebieds-
analyses in beschouwing genomen. 
Gelet op het voorgaande kom ik tot de conclusie dat de geanalyseerde gebieds-
analyses niet de vereiste zekerheid bieden dat de natuurlijke kenmerken van de 
betreffende Natura 2000-gebieden niet worden aangetast, zodat het toedelen van 
ontwikkelingsruimte aan projecten of andere handelingen, zonder dat de ADC-
toets hoeft te worden doorlopen, in strijd is met artikel 6 Hrl en de artikelen 19f 
en volgende Nbw 1998.
5.4 MONITORING EN BIJSTURING
5.4.1 Monitoring en evaluatie
Gelet op de hiervoor besproken onzekerheden, is monitoring en rapportage een 
belangrijk onderdeel van het PAS, zodat enerzijds kan worden gevolgd of de stik-
stofemissie en -depositie en de kwaliteit van de voor stikstof gevoelige habitatty-
pen en leefgebieden van soorten zich ontwikkelen conform de aannames waarop 
het PAS is gebaseerd, anderzijds of de voortgang van de PAS-maatregelen en het 
intreden van de positieve effecten daarvan volgens plan verlopen. De monitorings-
resultaten worden jaarlijks verwerkt in 1) een gebiedsrapportage, waarin de ont-
wikkeling van de stikstofgevoelige habitattypen en/of leefgebieden van soorten 
en de voortgang van de uitvoering van de herstelmaatregelen in het betreffende 
Natura 2000-gebied worden beschreven, 2) een monitoringsrapportage natuur, 
waarin de uit de gebiedsrapportages voortvloeiende bevindingen worden beschre-
ven en beschouwd en 3) een monitoringsrapportage stikstof, waarin de emissie- 
en depositiegegevens worden beschreven, eventuele verschillen ten opzichte van 
eerdere jaren worden verklaard, en de uitvoering en effectiviteit van de generieke 
maatregelen wordt beschreven, evenals de hoeveelheid ontwikkelings- en deposi-
tieruimte die reeds is benut en nog beschikbaar is. De bevindingen uit voornoemde 
drie rapportages worden verwerkt tot één integrale PAS-rapportage, die eveneens 
jaarlijks verschijnt en waarin de gegevens uit de verschillende rapportages tegen 
elkaar worden afgewogen.109 
Naast de jaarlijkse monitoring wordt het PAS zowel tussentijds - drie jaar na 
inwerkingtreding ­ als in het zesde jaar geëvalueerd. Hierbij wordt aan de hand 
van de jaarlijkse rapportages de balans opgemaakt voor wat betreft de ontwikke-
ling van de stikstofemissie en -depositie, de benutte en nog beschikbare depositie- 
en ontwikkelingsruimte en de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering 
en effectiviteit van de herstelmaatregelen. Daarnaast worden in het zesde jaar de 
gebiedsanalyses en herstelstrategieën geëvalueerd.110 In dit verband valt op dat in 
het PAS wordt opgemerkt dat eerst de evaluatie van de natuurkwaliteit in het zesde 
109 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 47, 56 en 107-109.
110 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 47-48, 56 en 107-109.
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jaar, aanleiding kan geven het in de passende beoordeling vervatte ecologisch oor-
deel bij te stellen en bijsturing te overwegen. Dit aangezien natuur over het alge-
meen met een vertraging op gewijzigde omstandigheden reageert, zodat binnen de 
eerste drie jaar slechts beperkt valide tussentijdse natuurgegevens te verzamelen 
zijn, op grond waarvan ecologische veranderingen kunnen worden gesignaleerd 
en geëvalueerd, aldus het PAS.111 Verderop wordt echter opgemerkt dat, indien de 
uitvoering van de herstelmaatregelen later plaatsvindt dan gepland en/of effecten 
niet optreden zoals verwacht zou mogen worden, moet worden bezien of het eco-
logisch oordeel houdbaar blijft en of bijsturing noodzakelijk is. Bijsturen op basis 
van de herstelmaatregelen kan jaarlijks plaatsvinden, aldus het PAS.112 
5.4.2 Bijsturing
De Nbw 1998 bevat een aantal bepalingen op grond waarvan bijsturing mogelijk 
is. Zo kunnen de minister van EZ en de minister van I&M op grond van artikel 
19ki, lid 1 Nbw 1998 zowel brongerichte- als herstelmaatregelen wijzigen of door 
andere maatregelen vervangen, dan wel maatregelen toevoegen. Indien het wij-
zigen, vervangen of toevoegen van maatregelen tot minder ontwikkelingsruimte 
leidt voor een Natura 2000-gebied, dient dit te geschieden in overeenstemming 
met de bestuursorganen die voor het betreffende Natura 2000-gebied het beheer-
plan ex artikel 19a of 19b Nbw 1998 vaststellen. Aan de minister van Defensie 
en de bestuursorganen van provincies, gemeenten of waterschappen komt een 
vergelijkbare bevoegdheid toe. Zij kunnen de maatregelen waarvoor zij zorg dra-
gen namelijk gewijzigd uitvoeren of vervangen door andere maatregelen, mits de 
bestuursorganen die voor het betreffende Natura 2000-gebied het beheerplan ex 
artikel 19a of 19b Nbw 1998 vaststellen hiermee instemmen en dit niet tot minder 
ontwikkelingsruimte voor enig Natura 2000-gebied leidt (artikel 19ki, lid 2 Nbw 
1998). 
Daarnaast volgt uit artikel 19kg, lid 6 Nbw 1998 dat het PAS te allen tijde kan 
worden gewijzigd. Dit biedt de mogelijkheid de overeenkomstig artikel 19kh, lid 
4 Nbw 1998 in het PAS opgenomen uitgangspunten voor de bepaling en toedeling 
van depositie- en ontwikkelingsruimte bij te stellen, indien blijkt dat de ontwik-
keling van de depositie- en ontwikkelingsruimte achterblijft bij de verwachtingen 
en niet langer verzekerd is - voor zover daar überhaupt sprake van is (zie onder 
5.3.3) - dat de natuurlijke kenmerken van een of meerdere Natura 2000-gebieden 
niet worden aangetast. Zo zou bijvoorbeeld kunnen worden bepaald dat niet 50% 
van de daling die wordt bereikt door de generieke bronmaatregelen beschikbaar 
wordt gesteld als depositieruimte, maar bijvoorbeeld ‘slechts’ 35%. 
Daarnaast zou bijvoorbeeld (ook) de in het PAS opgenomen verdeling van 
beschikbare ontwikkelingsruimte in het eerste en tweede tijdvak (60%/40%) kun-
nen worden aangepast. Hoewel de wet aan een drastische wijziging van dit uit-
gangspunt in de weg lijkt te staan. Ingevolge artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998 dient 
de verdeling tussen het eerste en tweede tijdvak immers zodanig te zijn, dat een 
111 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 49. 
112 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 50.
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evenwichtige toedeling en reservering van de ontwikkelingsruimte gedurende het 
tijdvak van het PAS is verzekerd. Onduidelijk is echter hoe dit zich verhoudt tot 
de naar aanleiding van artikel 19kha Nbw 1998 in het PAS opgenomen passage, 
waaruit volgt dat na drie jaar door de bij het PAS betrokken bestuursorganen wordt 
bezien in hoeverre de ontwikkelingsruimte die voor het tweede tijdvak beschik-
baar is, moet worden bijgesteld.113 Daarbij komt dat in het PAS wordt opgemerkt 
dat in het geval dat uit monitoringsrapportages blijkt dat de doelstellingen van het 
PAS in gevaar komen, de beschikbaarheid van ontwikkelingsruimte tijdelijk kan 
worden beperkt.114 
Hoewel deze vergaande mogelijkheden in het PAS worden genoemd, is het de 
vraag in hoeverre hier daadwerkelijk en zo ja, op welke termijn, gebruik van zal 
worden gemaakt. Hoe daadkrachtiger gebruik wordt gemaakt van voornoemde 
bijsturingsmogelijkheden, hoe groter de kans dat het PAS houdbaar is en blijft. 
5.5 OVEREENKOMSTEN EN VERSCHILLEN TUSSEN NSL 
EN PAS
Zoals onder 5.1 opgemerkt heeft het NSL model gestaan voor het PAS. Het is 
dan ook niet verrassend dat de kern van beide programma’s identiek is: door het 
realiseren van maatregelen wordt er ruimte gecreëerd voor ruimtelijke ontwik-
kelingen. Bij het NSL gaat het hierbij enerzijds om generieke maatregelen, die tot 
doel hebben de luchtkwaliteit generiek te verbeteren, anderzijds om locatiespeci-
fieke maatregelen, die tot doel hebben de ­ ondanks de realisatie van voornoemde 
generieke maatregelen - resterende luchtkwaliteitsknelpunten op te lossen.115 Ook 
in het kader van het PAS gaat het zowel om generieke maatregelen (de bronmaat-
regelen; zie onder 5.2.3) als om locatiespecifieke­ (de herstelmaatregelen; zie 
onder 5.2.4). Daar komt bij dat er deels een onlosmakelijke samenhang is tus-
sen het NSL en het PAS. Een deel van de depositieruimte die in het kader van 
het PAS wordt gecreëerd, is namelijk het directe gevolg van de reductie van de 
NOx-emissie van het verkeer met circa 40%, die het gevolg is van het in het NSL 
neergelegde beleid.116 Daarnaast kan worden gewezen op het Besluit emissiearme 
huisvesting, dat zowel een relatie heeft met het NSL als met het PAS. In Bijlage 
1 bij deze amvb zijn immers maximale emissiewaarden voor ammoniak opgeno-
men (een van de bronmaatregelen in het kader van het PAS), terwijl in Bijlage 2 
maximale emissiewaarden voor fijn stof zijn opgenomen (een van de generieke 
NSL-maatregelen).117
Een verschil tussen het NSL en het PAS is, dat het PAS geen lijst bevat van 
projecten, die op grond van het programma kunnen worden gerealiseerd. Zoals 
in hoofdstuk vier is uiteengezet hoeft een project, indien het is opgenomen in het 
113 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 32. 
114 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 48.
115 Zie over de generieke en locatiespecifieke maatregelen nader paragraaf 4.5.2. 
116 Zie: Programma Aanpak Stikstof 2015, 14.
117 Zie hierover de paragrafen 4.5.2.1 en 5.2.3.1.
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NSL, niet te worden getoetst aan de in Bijlage 2 Wm opgenomen grenswaarden.118 
Volstaan kan worden met te verwijzen naar het feit dat het project is opgenomen 
in het NSL.119 Hoewel ingevolge artikel 19kh, lid 6 Nbw 1998 ook in het PAS een 
lijst met projecten kan worden opgenomen, waarvoor dan vervolgens géén ver-
gunning ex artikel 19d Nbw 1998 is vereist, is van deze mogelijkheid geen gebruik 
gemaakt.120 Zoals onder 5.2.5 is uiteengezet kan in het kader van een vergunning-
procedure daarentegen wél een beroep worden gedaan op de ontwikkelingsruimte 
die door het PAS wordt gecreëerd. Althans, als er ten tijde van de besluitvorming 
over het project nog voldoende ontwikkelingsruimte beschikbaar is. In dat geval 
hoeven de gevolgen van de stikstofemissie die het betreffende project tot gevolg 
heeft niet passend te worden beoordeeld, maar kan worden volstaan met te ver-
wijzen naar het PAS en de daarbij behorende passende beoordeling alsmede de 
betreffende gebiedsanalyse(s). Hetgeen vergelijkbaar is met de werking van het 
NSL. Daarbij komt dat een project kan worden aangemerkt als een prioritair pro-
ject. Hiermee wordt nog meer aangesloten bij het NSL. De realisatie van deze 
projecten is immers - voor zover het de gevolgen van de stikstofemissie hiervan 
betreft - verzekerd. Dat wil zeggen indien er voldoende ruimte voor de betreffende 
projecten is gereserveerd.
Verder is gebleken dat sinds de inwerkingtreding van het NSL een ondergrens 
van 3% van de maximale emissiewaarden voor PM10 en NO2 wordt gehanteerd. 
Indien een project niet meer dan 3% bijdraagt, dat wil zeggen niet meer dan 1,2 
μg/m3 aan emissie van PM10 of NO2 veroorzaakt, dan kan voor het betreffende 
project toestemming worden verleend, zonder dat hoeft te worden beoordeeld of 
het project al dan niet tot een overschrijding van de luchtkwaliteitsgrenswaarden 
leidt.121 Uit paragraaf 5.2.5.1 volgt dat in het kader van het PAS een vergelijk-
bare ondergrens wordt gehanteerd. Immers, indien een project of andere hande-
ling minder stikstofdepositie tot gevolg heeft dan 1 mol/ha/jaar, dan kan in be-
ginsel worden volstaan met het doen van een melding. Dat wil zeggen zolang 
voornoemde grenswaarde niet van rechtswege is verlaagd naar 0,05 mol/ha/jaar. 
118 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat een project niet per se in het NSL moet 
zijn opgenomen. Ook indien een project past binnen of in elk geval niet in strijd is 
met het NSL, hoeft het niet te worden getoetst aan de in Bijlage 2 Wm opgenomen 
grenswaarden. 
119 Aantekening verdient echter dat sinds 1 januari 2015 - de datum waarop de deroga-
tie van de grenswaarden voor NO2 is verstreken - enkel nog kan worden volstaan 
met te verwijzen naar het NSL, indien het betreffende project niet tot een over-
schrijding van de grenswaarden leidt. Zie: paragraaf 4.5.4. 
120 Artikel 19kh, lid 6 Nbw 1998 bepaalt: ‘In het programma kunnen projecten worden 
beschreven of genoemd waarvan op grond van een passende beoordeling de zeker-
heid is verkregen dat, mede in het licht van de ontwikkelingsruimte die ontstaat 
als gevolg van de maatregelen, bedoeld in het eerste lid, onderdelen c en g, en de 
autonome ontwikkelingen, bedoeld in het eerste lid, onderdeel b, de natuurlijke 
kenmerken van Natura 2000-gebieden niet zullen worden aangetast. Het verbod, 
bedoeld in artikel 19d, eerste lid, is niet van toepassing op projecten als bedoeld in 
de eerste volzin’. 
121 Zie hierover nader paragraaf 4.3.1.2. 
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Vergelijkbaar met deze verlaging van rechtswege is het gegeven dat thans in een 
aantal gebieden geen beroep meer kan worden gedaan op de NIBM­grond, omdat 
in deze gebieden de grenswaarden voor PM10 nog steeds worden overschreden.122 
Feit is evenwel dat deze beperking eerst op 22 maart 2013 in werking is getreden, 
terwijl de derogatie van de grenswaarden voor PM10 reeds met ingang van 11 juni 
2011 is verstreken. Dat de grenswaarde van 1 mol/ha/jaar reeds van rechtswege 
wordt verlaagd, zodra ten aanzien van één hectare van een voor stikstof gevoelig 
habitat in het desbetreffende Natura 2000-gebied 95% van de beschikbare deposi-
tieruimte is benut, is dan ook een pluspunt ten opzichte van de NIBM­systematiek. 
Een vergelijkbare afwachtende benadering zou overigens naar alle waarschijnlijk-
heid de doodsteek betekenen voor het PAS.  
Omdat zowel in het kader van het NSL als in het kader van het PAS wordt 
voorgesorteerd op toekomstige positieve effecten (verbetering van de luchtkwa-
liteit enerzijds en het beschikbaar komen van depositie- en ontwikkelingsruimte 
anderzijds), is voor beide programma’s een goede monitoring en een hiermee sa-
menhangende adequate bijsturing van cruciaal belang. De jurisprudentie van de 
Afdeling met betrekking tot het NSL onderstreept dit. Hierin benadrukt de Afde-
ling immers dat de Wm via de in artikel 5.14 geregelde jaarlijkse rapportages over 
de voortgang en uitvoering van het NSL, en de in artikel 5.12, lid 10 opgenomen 
bevoegdheid om het NSL aan te passen, indien deze rapportages daartoe aanlei-
ding geven, voorziet in een systeem om ervoor te zorgen dat het NSL gericht blijft 
op het bereiken van de grenswaarden. Door deze systematiek heeft het enkele feit 
dat de uitgangspunten die bij het opstellen van het NSL zijn gebruikt gedurende de 
looptijd van het NSL bijstelling behoefden, alsmede het feit dat de eerste uitkom-
sten van de monitoring van het NSL tegenvielen, niet tot gevolg gehad dat het NSL 
in strijd met artikel 5.12 Wm werd geacht. De Afdeling benadrukt echter dat wan-
neer geen adequate uitvoering wordt gegeven aan de in artikel 5.14 Wm bedoelde 
jaarlijkse rapportages en de mogelijkheid om het NSL naar aanleiding hiervan aan 
te passen, dit mogelijk kan meebrengen dat het NSL niet langer kan worden geacht 
te zijn gericht op het bereiken van de grenswaarden.123
In paragraaf 4.5.4 merkte ik op dat kan worden betwijfeld of de Afdeling niet 
te coulant is geweest ten aanzien van het NSL. Feit is immers dat, ofschoon de 
luchtkwaliteit dankzij het NSL behoorlijk is verbeterd, nog steeds niet overal in 
Nederland aan de grenswaarden wordt voldaan. De verwachting van het PBL is 
dat de Afdeling op een vergelijkbare wijze zal oordelen over het PAS. Dat wil 
zeggen dat tegenvallende monitoringsresultaten, bijvoorbeeld omdat bepaalde 
herstelmaatregelen later dan gepland worden gerealiseerd dan wel de bronmaatre-
gelen minder resultaat opleveren dan verwacht, niet direct tot gevolg hebben dat 
het PAS niet langer aan de vergunningverlening ten grondslag kan worden gelegd. 
Bij tegenvallende resultaten zal wel actief gebruik moeten worden gemaakt van de 
onder 5.4.2 genoemde bijsturingsmogelijkheden, bijvoorbeeld door extra herstel- 
of bronmaatregelen te treffen of de toe te delen ontwikkelingsruimte te beperken. 
De vergunningverlening op grond van het PAS komt naar verwachting pas in het 
122 Zie hierover nader paragraaf 4.3.1.2.
123 Zie hierover paragraaf 4.5.4.
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geding, zodra kan worden aangetoond dat het PAS (mogelijk) tot een significante 
aantasting van een of meerdere Natura 2000­gebieden leidt. In dit verband wringt 
dat het - zoals ook het PBL benadrukt - voor een appellant zeer lastig zal zijn om 
aan te tonen dat deze aantasting het gevolg is van een te hoge stikstofdepositie en 
dat deze niet aan de orde zou zijn, indien geen depositie- en ontwikkelingsruimte 
zou zijn toegekend.124 Daarbij komt dat ecologische veranderingen - zoals onder 
5.4.1 opgemerkt - op zijn vroegst aan het einde van het eerste programma kunnen 
worden gesignaleerd en geëvalueerd, zodat een (mogelijke) significante aantasting 
sowieso pas na zes jaar kan worden aangetoond.125 
Gelet op de ervaringen met het NSL, alsmede op het feit dat de staat van in-
standhouding van veel habitattypen en soorten op dit moment (zeer) ongunstig is, 
dienen mijns inziens de uitkomsten van de monitoring van het PAS hét uitgangs-
punt te zijn voor de beoordeling van het PAS door de Afdeling.126 Volgt uit de 
monitoring bijvoorbeeld dat de herstelmaatregelen niet tijdig worden uitgevoerd 
of dat de positieve effecten hiervan achter blijven bij de verwachtingen, dan zou 
de Afdeling kritisch moeten bezien of het PAS nog wel ten grondslag kan worden 
gelegd aan de verlening van toestemmingsbesluiten ex artikel 19km, lid 1 Nbw 
1998, voor zover dat überhaupt mogelijk is (zie onder 5.3.3). Alleen als het ver-
antwoordelijke bestuursorgaan onomstotelijk kan aantonen dat de tegenvallende 
resultaten op korte termijn zullen worden ondervangen, doordat bijvoorbeeld de 
verwachte effecten alsnog intreden dan wel vervangende maatregelen zullen wor-
den gerealiseerd, zou het wat mij betreft gerechtvaardigd kunnen zijn om het PAS 
ongemoeid te laten. Gelet op hetgeen ik in bovenstaande alinea heb opgemerkt, 
acht ik de kans dat de Afdeling op een dergelijke wijze zal oordelen en tot de con-
clusie komt dat het PAS in strijd is met artikel 6 Hrl, bijzonder klein. 
5.6 SALDERING
5.6.1 Algemeen
Zoals onder 5.1 opgemerkt, wees de Taskforce Trojan in haar rapport niet alleen op 
de voordelen van een integrale, gebiedsgerichte aanpak van de stikstofproblema-
tiek, maar tevens op de voordelen van saldering.127 Ook hiervoor werd door middel 
van de Crisis­ en herstelwet een wettelijke basis gecreëerd, te weten de artikelen 
19kd en 19kf Nbw 1998. Artikel 19kd had betrekking op directe salderingen (door 
de Afdeling ‘externe saldering’ genoemd). Aangezien externe saldering met name 
werd gebruikt ten behoeve van de uitbreiding/wijziging van veehouderijen, ligt 
hierop hierna de nadruk. Hetgeen wordt opgemerkt geldt echter mutatis mutandis 
voor andere projecten/andere handelingen met een toename aan stikstofdepositie 
tot gevolg. 
124 Zie over de rol van belanghebbenden in het kader van een programmatische aan-
pak: Bosma 2008 en Backes 2011. 
125 Folkert e.a. 2014, p. 41-42.
126 Vgl. Nijmeijer 2012, p. 118-119 en Van de Poel 2015, p. 14-15.
127 Bijlage bij Kamerstukken II 2007/08, 30654, 51, p. 26-27.
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Bij externe saldering werden de stikstofemissierechten van de ene veehouder 
direct overgenomen door de andere veehouder ten behoeve van de uitbreiding of 
wijziging van zijn veehouderij. In het kader van artikel 19kf Nbw 1998 werden 
de betreffende stikstofemissierechten daarentegen niet direct door de betreffende 
veehouder verworven, maar indirect door middel van een beroep op de in een 
stikstofdepositiebank opgenomen stikstofemissierechten. Indien de depositiebank 
voldoende saldo bevatte ten behoeve van de gewenste uitbreiding of wijziging 
van een veehouderij, kon het benodigde saldo aan de betreffende veehouder ter 
beschikking worden gesteld. Aangezien er sinds de inwerkingtreding van het PAS 
geen provinciale stikstofdepositiebanken meer zijn, blijft artikel 19kf Nbw 1998 
hierna verder buiten beschouwing. 
Aantekening verdient dat ook buiten artikel 19kd Nbw 1998 om kon worden 
gesaldeerd. De Afdeling accepteerde namelijk ook dat, in het kader van een ver-
gunningaanvraag met betrekking tot een uitbreiding of wijziging van een vee-
houderij, in de hierop betrekking hebbende passende beoordeling rekening werd 
gehouden met een afname aan depositie, die het gevolg is van de wijziging of 
beëindiging van een of meerdere in de nabijheid gelegen veehouderijen. Volle-
digheidshalve zij er echter op gewezen dat volgens de Afdeling, gelet op het feit 
dat artikel 19kd Nbw 1998 een specifieke regeling bevatte voor de beoordeling 
van de gevolgen van projecten of andere handelingen voor de stikstofdepositie op 
voor stikstof gevoelige habitats in een Natura 2000-gebied, het bevoegd gezag in 
de eerste plaats diende te beoordelen of toepassing kon worden gegeven aan dit 
artikel. Pas indien was vastgesteld dat artikel 19kd Nbw 1998 niet kon worden 
toegepast, kon worden teruggevallen op het toetsingskader van artikel 19e en vol-
gende Nbw 1998.128
5.6.2 Saldering onder het PAS 
5.6.2.1 Artikel 19km, lid 3 Nbw 1998
Sinds de inwerkingtreding van het PAS is saldering ten behoeve van de uitbreiding 
of wijziging van een inrichting in beginsel verboden. De gedachte hierachter is dat 
hier sindsdien geen behoefte meer aan bestaat, omdat thans de beoordeling of een 
dergelijke uitbreiding of wijziging met stikstofdepositie tot gevolg kan worden 
toegestaan, geschiedt overeenkomstig het PAS.129 Door middel van het wetsvoor-
stel PAS is de voormalige §2a.1 (Regels met betrekking tot de vergunningplicht en 
de aanschrijvingsbevoegdheid) van hoofdstuk III Nbw 1998, waarin de artikelen 
19kd en 19kf waren opgenomen, dan ook komen te vervallen.130 Daarnaast is, 
om ook voornoemde salderingsmogelijkheid buiten artikel 19kd om te blokkeren, 
door toedoen van het wetsvoorstel PAS een expliciet verbod op saldering in de 
128 Zie: ABRvS 27 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2166 (Varkenshouderij 
Meijel), r.o. 9.
129 Zie: Kamerstukken II 2012/13, 33669, 3, p. 26.
130 Zie: Artikel I, aanhef en onder G van de Wet van 8 oktober 2014, houdende wij-
zing van de Natuurbeschermingswet 1998 (programmatische aanpak stikstof); Stb. 
2014, 419, p. 3.
184
HOOFDSTUK 5
Nbw 1998 opgenomen. Artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 bepaalt namelijk dat voor 
een project dat of een andere handeling die betrekking heeft op een inrichting ex 
artikel 1.1, lid 3 Wm en stikstofdepositie veroorzaakt op een in het PAS opgeno-
men Natura 2000-gebied, een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 niet wordt 
verleend op grond van het feit dat onmiddellijk in verband met dit project of deze 
andere handeling een afname van stikstofdepositie plaatsvindt, als gevolg van de 
beëindiging of beperking van een of meer bepaalde andere handelingen buiten die 
inrichting. 
Bovenstaand verbod ziet dus enkel op projecten of andere handelingen die 
betrekking hebben op een inrichting. Hoewel hiervan in veel gevallen sprake zal 
zijn, zijn er uiteraard ook projecten of andere handelingen die geen betrekking 
hebben op een inrichting. Hierbij kan worden gedacht aan de aanleg en het gebruik 
van een bedrijventerrein. Tijdens de aanlegfase van een dergelijk project zal er 
sprake zijn van stikstofdepositie ten gevolge van het werkverkeer (graafmachines, 
vrachtwagens en dergelijke) dat wordt ingezet om het terrein bouwrijp te maken 
en de benodigde voorzieningen (infrastructuur en dergelijke) te realiseren. Daar-
naast zal er tijdens de gebruiksfase van het betreffende bedrijventerrein sprake zijn 
van stikstofdepositie door de inrichtingen die zich op het bedrijventerrein hebben 
gevestigd en de met de betreffende inrichtingen samenhangende verkeersbewe-
gingen. Dat de stikstofdepositie in een dergelijk geval indirect het gevolg is van 
inrichtingen, heeft mijns inziens niet tot gevolg dat er sprake is van ‘een project 
of andere handeling dat/die betrekking heeft op een inrichting ex artikel 1.1, lid 3 
Wm’. In een dergelijk geval lijkt saldering dan ook toegestaan. 
Voornoemd verbod geldt evenmin voor plannen ex artikel 19j Nbw 1998. In 
dit verband kan worden gewezen op de memorie van antwoord, waarin wordt 
geëxpliciteerd dat het wetsvoorstel PAS niet in de weg staat aan saldering in het 
kader van de plantoets ex artikel 19j, lid 2 Nbw 1998.131 Deze omstandigheid 
kan eveneens tot bijzondere situaties leiden. Een voorbeeld. Uit het vigerende 
bestemmingsplan ‘Buitengebied’ van de gemeente X volgt dat ter plaatse van de 
veehouderij van boer Y een bouwvlak van maximaal 1,5 hectare is toegestaan. 
Boer Y heeft inmiddels het gehele bouwvlak benut, maar wenst zijn veehouderij 
nog verder uit te breiden. Hiertoe wordt het bouwvlak door een bestemmings-
planwijziging vergroot tot 2 hectare. De stikstofdepositie op het in de nabijheid 
gelegen Natura 2000-gebied zal hierdoor met maximaal 1,2 mol per hectare per 
jaar toenemen. Om het bestemmingsplan te kunnen vaststellen zal dan moeten 
worden aangetoond dat deze toename niet tot een aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van het betreffende gebied leidt. Dat is mogelijk, indien de toename 
kan worden gesaldeerd met een afname die het gevolg is van de wijziging van een 
andere veehouderij. 
Het is echter de vraag of het bestemmingsplan kan worden vastgesteld. Voor de 
uitbreiding van de veehouderij is immers ook een vergunning ex artikel 19d Nbw 
1998 vereist. Hiervoor zal dezelfde saldering benodigd zijn. Anders dan in boven-
staand voorbeeld, is in casu wél sprake van ‘een project dat betrekking heeft op 
een inrichting ex artikel 1.1, lid 3 Wm’, zodat saldering gelet op artikel 19km, lid 
131 Kamerstukken I 2013/14, 33669, C, p. 11.
185
STIKSTOFDEPOSITIE
3 Nbw 1998 niet is toegestaan. Gelet hierop is onduidelijk of het bestemmingsplan 
uitvoerbaar is, aangezien niet reeds een toestemmingsbesluit ex artikel 19km, lid 1 
Nbw 1998 is verkregen (zie onder 5.2.5.2).
In dit verband zij erop gewezen dat, ten behoeve van de voor de 19d­vergun-
ning vereiste passende beoordeling, niet lijkt te kunnen worden verwezen naar de 
voor het bestemmingsplan opgestelde passende beoordeling. Op grond van artikel 
19f, lid 3 Nbw 1998 kan weliswaar onder omstandigheden van het opstellen van 
een passende beoordeling worden afgezien, indien er sprake is van een herhaling 
of voortzetting van een project waarvoor reeds eerder een passende beoordeling 
is opgesteld, maar wat opvalt is dat wordt gesproken over een project waarvoor 
een passende beoordeling is opgesteld en niet, zoals in artikel 19j, lid 5 Nbw 1998 
(zie onder 5.2.5.2), over een plan of project waarvoor een passende beoordeling is 
opgesteld. Indien artikel 19f, lid 3 Nbw 1998 naar de letter van de wet moet wor-
den uitgelegd, dan is de in de memorie van antwoord genoemde mogelijkheid van 
saldering ten behoeve van een bestemmingsplan, geen reële mogelijkheid. 
Het ziet er echter naar uit dat dit slechts een tijdelijk ‘probleem’ betreft, dat de 
wereld uit is zodra de Wnb in werking treedt. Artikel 2.8, lid 2 Wnb, de opvolger 
van de artikelen 19f, lid 3 en 19j, lid 5, sluit namelijk aan bij artikel 19j, lid 5 Nbw 
1998 en luidt: ‘In afwijking van het eerste lid hoeft geen passende beoordeling 
te worden gemaakt, ingeval het plan of het project een herhaling of voortzetting 
is van een ander plan, onderscheidenlijk project, of deel uitmaakt van een ander 
plan, voor zover voor dat andere plan of project een passende beoordeling is ge-
maakt en een nieuwe passende beoordeling redelijkerwijs geen nieuwe gegevens 
en inzichten kan opleveren over de significante gevolgen van dat plan of project’. 
Aantekening verdient dat bij amendement aan het oorspronkelijke wetsvoor-
stel een bepaling is toegevoegd (artikel 19kr), op grond waarvan onder omstan-
digheden toch nog gebruik kan worden gemaakt van saldering ten behoeve van 
projecten of andere handelingen.132 Aangezien de redactie van artikel 19kr Nbw 
1998 grotendeels in lijn is met artikel 19kd Nbw 1998, ga ik eerst kort in op arti-
kel 19kd Nbw 1998. Vervolgens bespreek ik het huidige artikel 19kr Nbw 1998, 
waarna ik de belangrijkste uit de jurisprudentie van de Afdeling volgende criteria 
met betrekking tot saldering bespreek. Naar verwachting blijft deze jurisprudentie 
namelijk onverkort van toepassing in het kader van artikel 19kr Nbw 1998. 
5.6.2.2 Artikel 19kd Nbw 1998133
De salderingsregeling van artikel 19kd Nbw 1998 is in 2010 in de Nbw 1998 
opgenomen met de bedoeling de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 niet 
van toepassing te doen zijn op handelingen die niet, of per saldo niet, leiden tot een 
132 Aanvankelijk is het amendement ingediend door het lid Dijkgraaf (Kamerstukken II 
2013/14, 33669, 8), later medeondertekend door de leden Lodders, Geurts en Graus 
(Kamerstukken II 2013/14, 33669, 9) en vervolgens driemaal gewijzigd (Kamer-
stukken II 2013/14, 33669, 31, 39 en 71). 
133 Deze paragraaf is deels ontleend aan: Frins 2012a.
186
HOOFDSTUK 5
toename van stikstofdepositie.134 Bij uitspraak van 7 september 2011 oordeelde de 
Afdeling echter dat uit de redactie van artikel 19kd135, in het bijzonder de aanhef 
van het eerste lid, niet volgde dat in de in dit lid omschreven gevallen de vergun-
ningplicht van artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 niet geldt. Volgens de Afdeling moest 
uit de tekst veeleer worden opgemaakt, dat in die gevallen bij de besluitvorming 
over de te verlenen vergunning, de gevolgen die een handeling kan hebben door 
het veroorzaken van stikstofdepositie op voor stikstof gevoelige habitats in een 
Natura 2000-gebied136, niet worden betrokken.137 Daarnaast zette de Afdeling een 
streep door het derde lid van artikel 19kd Nbw 1998. In dit lid werd uiteengezet 
wat moet worden verstaan onder de in het eerste lid gebruikte term ‘referentieda-
tum’. Aanvankelijk werd geen onderscheid gemaakt tussen Hrl-gebieden enerzijds 
en Vrl-gebieden anderzijds. De Afdeling oordeelde dat de in artikel 19kd, lid 3 
Nbw 1998 neergelegde referentiedatum in strijd is met artikel 7 Hrl, voor zover 
deze datum betrekking heeft op Vrl-gebieden die reeds vóór 7 december 2004 zijn 
aangewezen.138 
Naar aanleiding van deze uitspraak is besloten de leden 1 en 3 van artikel 19kd 
Nbw 1998 te wijzigen. Deze wijziging maakte onderdeel uit van het wetsvoorstel 
tot het permanent maken van de Crisis- en herstelwet.139 Bij deze wijziging moeten 
echter twee kanttekeningen worden geplaatst. Ten eerste had de wijziging van lid 
1 - anders dan beoogd - niet tot gevolg dat voor projecten/handelingen, die aan de 
vereisten van artikel 19kd Nbw 1998 voldoen en verder geen significante gevol-
gen met zich brengen, geen vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 is vereist.140 Ten 
tweede was het bepaalde in lid 3 met betrekking tot de referentiedatum als bedoeld 
in lid 1 strenger dan op grond van artikel 7 Hrl is vereist.141 Een andere wijziging is 
134 Opmerking verdient dat de parlementaire geschiedenis niet eenduidig is, maar in 
het bijzonder uit de memorie van antwoord (Kamerstukken I 2009/10, 32127, C, p. 
42) kan voornoemde bedoeling worden afgeleid. Vgl. Freriks 2010.
135 De tekst van artikel 19kd, lid 1 Nbw 1998 luidde, voor zover hier van belang, als 
volgt: ‘Bij besluiten over het toepassen van artikel 19c en het verlenen van een 
vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid, betrekt het bevoegd gezag niet de 
gevolgen die een handeling kan hebben door het veroorzaken van stikstofdepositie 
op voor stikstof gevoelige habitats in een Natura 2000-gebied in de volgende geval-
len: (…)’.  
136 Ingevolge artikel 19kd, lid 4 Nbw 1998 werd onder ‘voor stikstof gevoelige habi-
tats in een Natura 2000-gebied’ verstaan: voor stikstof gevoelige natuurlijke ha-
bitats en habitats van soorten in een Natura 2000-gebied ten aanzien waarvan op 
grond van artikel 6, tweede lid, van de Habitatrichtlijn een verplichting geldt tot het 
treffen van instandhoudingsmaatregelen. 
137 ABRvS 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6898 (Toepassing artikel 19kd 
Nbw 1998), r.o. 2.6.2.
138 ABRvS 7 september 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR6898, r.o. 2.8.2. 
139 Kamerstukken II 2011/12, 33135, 2. Artikel 2.1.2, onderdeel D, betreft de wijziging 
van artikel 19kd Nbw 1998.  
140 Zie: Frins 2012a, p. 199­200. In het nadien verschenen advies over het wetsvoorstel 
PAS wijst ook de Afdeling Advisering op deze tekortkoming, zie: Kamerstukken II 
2012/13, 33669, 4, p. 15. 
141 Zie: Frins 2012a, p. 197-198.
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dat in het gewijzigde artikel 19kd, lid 1 Nbw 1998 tevens een koppeling is gelegd 
met de plantoets ex artikel 19j Nbw 1998.142
5.6.2.3 Artikel 19kr Nbw 1998
Uit artikel 19kr, lid 2 Nbw 1998 volgt dat deze bepaling uitsluitend van toepassing 
is op projecten en andere handelingen, die 1) stikstofdepositie veroorzaken op 
voor stikstofgevoelige habitats in een Natura 2000-gebied dat niet is opgenomen 
in het PAS, of 2) ten aanzien waarvan het bestuursorgaan dat met betrekking tot 
dat project of die andere handeling bevoegd is tot het nemen van een besluit als 
bedoeld in artikel 19km, lid 1 (zie onder 5.2.5.2) het besluit neemt dat voornoemd 
verbod op externe saldering ex artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 niet van toepassing 
is.143 In de toelichting bij dit amendement wordt gesteld dat artikel 19kr, lid 2 Nbw 
1998 duidelijk maakt dat dit artikel dient als terugvaloptie voor het geval dat het 
PAS niet functioneert en dat het de bedoeling is dat alleen in uiterste gevallen ex-
tern wordt gesaldeerd. Het PAS moet het eerst aangewezen instrument blijven.144 
Uit de redactie van artikel 19kr maak ik het voorgaande echter niet op.145 De enige 
harde eis die in artikel 19kr Nbw 1998 wordt gesteld, is dat er ontwikkelings-
ruimte beschikbaar blijft (artikel 19kr, lid 8 Nbw 1998). 
Gelet op het feit dat in beginsel niet meer dan 3 mol ontwikkelingsruimte per 
project/handeling wordt toegedeeld (zie onder 5.2.5.2), is het aannemelijk dat aan 
bovenstaande eis kan worden voldaan, als zo spoedig mogelijk na inwerkingtre-
ding van het PAS een verzoek om saldering toe te staan bij het bevoegd gezag 
wordt ingediend.146 Gelet op voornoemde gedachte achter artikel 19kr Nbw 1998, 
zal het bevoegd gezag een dergelijk verzoek naar alle waarschijnlijkheid weige-
142 Uit de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel tot het permanent maken van 
de Crisis- en herstelwet volgt dat aanvankelijk is verzuimd het bepaalde in artikel 
19kd Nbw 1998 ook van toepassing te verklaren op plannen, omdat bij de totstand-
koming van de Crisis- en herstelwet de nadruk lag op projecten. Aangezien de prak-
tijk echter laat zien dat voor plannen een met projecten vergelijkbare problematiek 
speelt, is er alsnog voor gekozen de stikstofregeling ook op plannen van toepassing 
te verklaren. Zie: Kamerstukken II 2011/12, 33135, 3, p. 7-8. Daarentegen werd in 
het gewijzigde artikel 19kd Nbw 1998 niet meer verwezen naar de aanschrijvings-
bevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998. Zie hierover: Frins 2012a, p. 200. Zie over 
artikel 19kd Nbw 1998 in relatie tot artikel 19j Nbw 1998: Damen 2014.
143 Dit besluit dient overigens in overeenstemming met het bevoegd gezag voor de 
vaststelling van een beheerplan voor het/de Natura 2000-gebied(en) waarop het 
project/de andere handeling stikstofdepositie veroorzaakt en de ingevolge artikel 2, 
lid 4 Nbw 1998 medebetrokken bestuursorganen te worden genomen.
144 Kamerstukken II 2013/14, 33669, 71, p. 3.
145 Zie ook het advies van de Afdeling Advisering van de Raad van State over onder 
andere dit amendement: Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 33669, 40, p. 19.
146 Uit artikel 19kr Nbw 1998 volgt niet aan welke eisen een verzoek om artikel 19km, 
lid 3 Nbw 1998 niet van toepassing te verklaren, moet voldoen. Gelet op artikel 4:2, 
lid 2 Awb ga ik er vanuit dat in ieder geval moet worden aangetoond dat verzoe-
ker voldoende relevante stikstofemissierechten heeft verworven respectievelijk kan 
verwerven, zodat zijn project/handeling niet tot een toename aan stikstofdepositie 
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ren. Betwijfeld kan echter worden of de Afdeling een dergelijke weigering in stand 
laat, indien de betreffende veehouder hiertegen beroep instelt. De redactie van 
artikel 19kr Nbw 1998 lijkt immers niet in de weg te staan aan een positief besluit 
op een dergelijk verzoek. Dat een veehouder een verzoek om saldering indient bij 
het bevoegd gezag terwijl er nog (voldoende) ontwikkelingsruimte beschikbaar is 
op grond van het PAS lijkt wellicht wat ver gezocht, maar kan mijns inziens zeker 
niet worden uitgesloten. Zoals uit het voorgaande blijkt kunnen bij de houdbaar-
heid van het PAS immers vraagtekens worden geplaatst. 
Artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 is nagenoeg een kopie van het gewijzigde artikel 
19kd, lid 1, aanhef en onder b Nbw 1998 en luidt: ‘Onder significante gevolgen als 
bedoeld in artikel 19f, eerste lid, worden niet verstaan de gevolgen van een project 
door het veroorzaken van stikstofdepositie op voor stikstofgevoelige habitats in 
een Natura 2000-gebied, wanneer het project een activiteit is die na de referentie-
datum is begonnen, of een gebruik dat na de referentiedatum in betekenende mate 
is gewijzigd, waarbij is verzekerd dat, in samenhang met voor die activiteit getrof-
fen maatregelen, de stikstofdepositie op de voor stikstof gevoelige habitats in een 
Natura 2000-gebied als gevolg van die activiteit of dat gebruik per saldo niet is 
toegenomen of zal toenemen’.147 Hieruit volgt dat voor een project géén passende 
beoordeling hoeft te worden opgesteld, indien is verzekerd dat het betreffende 
project - in samenhang met voor die activiteit getroffen maatregelen - per saldo 
niet tot een toename van stikstofdepositie leidt.
A) Met de activiteit samenhangende maatregelen
Voor wat de ‘met de activiteit samenhangende maatregelen’ betreft, is het van 
belang te onderscheiden tussen interne en externe saldering. Bij interne salde-
ring gaat het om het installeren van schonere stalsytemen, zoals gecombineerde 
luchtwassers. Aangezien deze systemen tot minder stikstofemissie per dierplaats 
leiden, ontstaat er ruimte voor uitbreiding. Indien zodoende de stikstofdepositie 
van de betreffende veehouderij per saldo niet toeneemt, wordt aan het bepaalde 
in artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 voldaan en hoeft geen passende beoordeling te 
worden opgesteld. Interne saldering kwalificeert echter, gelet op de in hoofdstuk 2 
uiteengezette criteria met betrekking tot mitigatie, als een mitigerende maatregel. 
leidt. Daarnaast zal in het verzoek degelijk moeten worden gemotiveerd waarom 
verzoeker geen gebruik wenst te maken van de mogelijkheden die het PAS biedt.     
147 De kanttekeningen die ik in paragraaf 5.6.2.2 plaatste bij het gewijzigde artikel 
19kd, leden 1 en 3 Nbw 1998, konden aanvankelijk ook bij artikel 19kr Nbw 1998 
worden geplaatst. Zie hierover: Frins 2014b, alsmede het advies van de Afdeling 
Advisering van de Raad van State over onder andere dit amendement: Bijlage bij 
Kamerstukken II 2013/14, 33669, 40, p. 16 en 20. Door de laatste versie van het 
amendement (Kamerstukken II 2013/14, 33669, 71) worden deze kanttekeningen 
echter ondervangen. In artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 staat immers niet langer de 
foutieve zinsnede ‘significante gevolgen als bedoeld in artikel 19d, eerste lid’, maar 
de correcte zinsnede ‘significante gevolgen als bedoeld in artikel 19f, eerste lid’. 
Daarbij komt dat de in artikel 19kr, lid 1, aanhef en onder a Nbw 1998 opgenomen 
definitie van ‘referentiedatum’, anders dan het gewijzigde artikel 19kd, lid 3 Nbw 
1998, niet strenger is dan het bepaalde in artikel 7 Hrl.     
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Het installeren van schonere stalsystemen is immers een maatregel die functioneel 
verbonden is met het betreffende project (de wijziging van de betreffende veehou-
derij), ergo een mitigerende maatregel. Gelet op de jurisprudentie zou hier dan 
ook enkel rekening mee kunnen worden gehouden in het kader van een passende 
beoordeling.148 
Hoewel ik in principe met de Afdeling en de Europese Commissie van mening 
ben dat in het kader van een voortoets geen rekening mag worden gehouden met 
mitigerende maatregelen149, lijkt mij dat in het geval van interne saldering de soep 
niet zo heet moet worden gegeten als ze wordt opgediend. In het geval van interne 
saldering kan namelijk - aan de hand van de in de Bijlage bij de Regeling ammo-
niak en veehouderij opgenomen maximale emissiewaarden per huisvestingssys-
teem - eenvoudig worden vastgesteld of de uitbreiding van een veehouderij al dan 
niet tot een toename aan stikstofemissie leidt en of significante gevolgen al dan 
niet kunnen worden uitgesloten. Dat is anders als het bijvoorbeeld om de aanleg 
van een weg of een woonwijk gaat. In dat geval is het lastiger om te bepalen wat 
de gevolgen van deze ontwikkeling voor een bepaalde habitat of soort kunnen zijn 
en hoe kan worden bereikt dat deze gevolgen worden voorkomen. Een passende 
beoordeling lijkt me dan onontbeerlijk.150 Gelet hierop kan ik instemmen met ar-
tikel 19kr, lid 3 Nbw 1998, voor zover deze bepaling betrekking heeft op interne 
saldering.151 
Daarentegen is in het geval dat extern wordt gesaldeerd mijns inziens wél een 
passende beoordeling vereist om vast te kunnen stellen of een toename kan worden 
weggestreept tegen een afname. Niet ondenkbaar is immers dat de stikstofdepo-
sitie van de veehouderij die stopt op een andere locatie in het Natura 2000-gebied 
terecht komt, dan de stikstofdepositie van de op te richten/te wijzigen veehou-
derij.152 Een voorbeeld: veehouder X vraagt een vergunning ex artikel 19d Nbw 
1998 aan voor de uitbreiding van zijn in de nabijheid van het Natura 2000-gebied 
‘Groote Peel’ gelegen veehouderij. Veehouder Y wenst zijn 5 kilometer oostwaarts 
gelegen veehouderij te beëindigen. Stel dat zowel de stikstofdepositie van veehou-
derij X als van veehouderij Y op het habitattype ‘droge Europese heide (H4030)’ 
in voornoemd Natura 2000-gebied neerslaat. Gelet op de afstand tussen beide 
veehouderijen is het echter waarschijnlijk dat beide stikstofdeposities (deels) op 
een ander areaal neerslaan, zodat beide veehouderijen niet (zo maar) met elkaar 
kunnen salderen.153 Uit de in paragraaf 2.5.3.5 besproken uitspraak over Bedrij-
venterrein De Kolk Nunspeet volgt immers, dat enkel kan worden gesaldeerd met 
148 Zie hierover nader paragraaf 2.3.4.1.
149 Zie in dit verband paragraaf 2.3.4.1. 
150 Zie: Frins 2012a, p. 203.
151 In dit verband zij gewezen op: Kamerstukken II 2012/13, 33669, 4, p. 15-16 en 
Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 33669, 40, p. 17. Hieruit volgt namelijk dat 
de Afdeling Advisering eveneens kan instemmen met artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 
voor zover deze bepaling betrekking heeft op interne saldering. Aantekening ver-
dient echter dat de Afdeling Advisering interne saldering niet als mitigatie kwalifi-
ceert.     
152 Zie: Frins 2012a, p. 202-203.
153 Zie: Frins 2015, p. 200. 
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veehouderijen waarvan de stikstofdepositie op hetzelfde areaal neerslaat als waar 
de stikstofdepositie van de op te richten/te wijzigen veehouderij zal neerslaan. 
Gelet hierop kan ik niet instemmen met artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 voor zover 
deze bepaling betrekking heeft op externe saldering, aangezien in dat geval - ten 
onrechte - geen passende beoordeling hoeft te worden opgesteld.154
In dit verband kan ook worden gewezen op een uitspraak van de Afdeling van 
1 april 2015.155 In deze uitspraak gaat het om een door het college van Burgemees-
ter en Wethouders van Deurne (hierna: het college) vastgesteld wijzigingsplan, 
waardoor de uitbreiding van een veehouderij wordt mogelijk gemaakt.156 Volgens 
het college volgt uit artikel 19kd Nbw 1998 dat niet is vereist dat een passende be-
oordeling wordt gemaakt als per saldo geen toename van stikstofdepositie plaats-
vindt. Aangezien de stikstofdepositie in casu niet toeneemt door toepassing van 
externe saldering, hoeft geen passende beoordeling te worden opgesteld, aldus het 
college.157 De Afdeling gaat hier echter niet in mee, maar overweegt: 
‘(…) Artikel 19kd, eerste lid, aanhef en onder b, van de Nbw 1998 dat de vaststel-
ling van een plan zonder passende beoordeling mogelijk maakt als er per saldo geen 
toename van stikstofdepositie plaatsvindt ziet (…) alleen op de situatie waarbij maat-
regelen op het eigen bedrijf worden genomen (lees: interne saldering; RF). Gezien het 
voorgaande is de Afdeling van oordeel dat de uitleg door het college van artikel 19kd, 
eerste lid, aanhef en onder b, van de Nbw 1998 in dit geval op een onjuiste lezing 
berust. De uitleg gegeven door het college dat uit die bepaling volgt dat een passende 
beoordeling achterwege kan blijven bij dit plan, dat als zodanig significante effecten 
kan hebben, zou immers in strijd zijn met artikel 19j, tweede lid, van de Nbw 1998, dat 
een implementatie vormt van artikel 6, derde lid, van de Habitatrichtlijn. Het huidige 
artikel 19kd van de Nbw 1998 moet zoveel mogelijk in het licht van de bewoordingen en 
het doel van artikel 6, derde lid van de Habitatrichtlijn worden uitgelegd. Het resultaat 
van deze richtlijnconforme interpretatie is dat artikel 19kd van de Nbw 1998 niet van 
toepassing is in geval van externe saldering, hetgeen niet strijdig is met de bewoordin-
gen van deze wettelijke bepaling (onderstreping: RF). (…) Gelet op het voorgaande 
heeft het college in dit geval ten onrechte toepassing gegeven aan artikel 19kd, eerste 
lid, aanhef en onder b, van de Nbw 1998.’158
Hoewel deze uitspraak betrekking heeft op artikel 19kd, lid 1, aanhef en onder b 
Nbw 1998 en bovendien betrekking heeft op een plan in plaats van een project, 
gaat hetzelfde op voor het huidige artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998. Laatstgenoemde 
bepaling is immers nagenoeg een kopie van artikel 19kd, lid 1, aanhef en onder b 
Nbw 1998. Dat artikel 19kr enkel betrekking heeft op projecten en niet op plan-
154 Zo ook de Afdeling Advisering, zie: Kamerstukken II 2012/13, 33669, 4, p. 16 en 
Bijlage bij Kamerstukken II 2013/14, 33669, 40, p. 17-18.  
155 ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:999 (Wijzigingsplan Hoogdonkseweg 
6). 
156 ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:999, r.o. 2.5.
157 ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:999, r.o. 2.1.
158 ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:999, r.o. 2.7.
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nen, doet hier niet aan af. De tekortkoming waar de Afdeling op wijst geldt immers 
zowel voor plannen als voor projecten. Artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 is dan ook 
evenmin van toepassing in het geval van externe saldering. 
5.6.3 Jurisprudentie met betrekking tot saldering
Dat artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 niet van toepassing is in het geval van externe sal-
dering, heeft mijns inziens niet tot gevolg dat artikel 19kr Nbw 1998 een wassen 
neus is. De kern van artikel 19kr Nbw 1998, te weten dat het bevoegd gezag het 
salderingsverbod van artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 buiten toepassing kan verkla-
ren, blijft immers overeind. Alleen moet in het geval van externe saldering hoe dan 
ook een passende beoordeling worden opgesteld. In dat kader zou met de positieve 
effecten van saldering rekening moeten kunnen worden gehouden. Gelet hierop, 
alsmede op eerder genoemde salderingsmogelijkheid met betrekking tot plannen 
ex artikel 19j Nbw 1998, bespreek ik hierna de belangrijkste uit de jurisprudentie 
van de Afdeling volgende criteria met betrekking tot saldering. 
5.6.3.1 Externe saldering
De eerste uitspraak van de Afdeling over saldering in het kader van de verlening 
van een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998, dateert van 16 maart 2011.159 Hier-
uit - alsmede uit de vele uitspraken die nadien zijn verschenen - volgt dat in het 
kader van een vergunningaanvraag rekening kan worden gehouden met de (ge-
deeltelijke) beëindiging van een of meerdere veehouderijen, indien er een directe 
samenhang bestaat tussen de oprichting of wijziging van de ene veehouderij (de 
emissierechten ontvangende veehouderij) enerzijds en de (gedeeltelijke) beëindi-
ging van de andere veehouderij(en) (de emissierechten leverende veehouderij(en)) 
anderzijds. In dat geval kan de (gedeeltelijke) beëindiging als een mitigerende 
maatregel worden aangemerkt, waar in het kader van de passende beoordeling ten 
behoeve van de vergunningaanvraag rekening mee kan worden gehouden. Hierbij 
gaat het erom dat wordt aangetoond dat er een directe koppeling bestaat tussen de 
(gedeeltelijke) beëindiging van de emissierechten leverende veehouderij(en) en 
de oprichting dan wel wijziging van de emissierechten ontvangende veehouderij. 
Dit kan blijken uit het feit dat in het kader van het verzoek tot intrekking/wijzi-
ging van de milieu-/omgevingsvergunning(en) van de emissierechten verlenende 
veehouder(s) wordt geëxpliciteerd dat deze intrekking/wijziging betrekking heeft 
op de vergunningaanvraag van de emissierechten ontvangende veehouder, of uit 
een door de betreffende veehouders gesloten overeenkomst met betrekking tot het 
overdragen van emissierechten.160 
159 ABRvS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7785 (Saldering veehouderij 
Hoogeloon). 
160 Zie o.a.: ABRvS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7785, r.o. 2.5, ABRvS 29 
juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9630 (Saldering veehouderij Diessen), r.o. 2.6­
2.8 en ABRvS 13 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1931 (Stikstofdepositie-
bank Noord-Brabant), r.o. 3.5.
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Aantekening verdient dat enkel kan worden gesaldeerd met milieu-/omge-
vingsvergunningen die 1) zijn verleend voordat het Natura 2000-gebied waar 
de betreffende vergunning gevolgen voor heeft als Vrl-gebied werd aangewezen 
(waarbij als referentiedatum geldt de datum van aanwijzing dan wel 10 juni 1994 
in het geval het Vrl-gebied reeds voor deze datum is aangewezen), dan wel door 
de Europese Commissie op de lijst van gebieden van communautair belang werd 
geplaatst (dit in het geval het gebied enkel als Hrl-gebied is aangewezen en niet 
als Vrl-gebied, dan wel de aanwijzing als Vrl-gebied dateert van na de plaatsing 
op de communautaire lijst) en 2) niet (gedeeltelijk) zijn ingetrokken vóór deze 
referentiedatum.161 
Daarbij komt dat de veehouderij(en) waarmee wordt gesaldeerd feitelijk nog aan-
wezig moet(en) zijn, op het moment waarop de milieu-/omgevingsvergunning(en) 
wordt/worden ingetrokken/gewijzigd of de overeenkomst met betrekking tot het 
overdragen van de emissierechten wordt gesloten. Dat is volgens de Afdeling het 
geval, als de hervatting van de veehouderij(en) mogelijk is zonder dat daarvoor 
een vergunning op grond van artikel 19d Nbw 1998 voor de realisering van een 
project is vereist.162 Hier leid ik uit af dat enkel met een veehouderij kan worden 
gesaldeerd, indien de stalsystemen nog aanwezig zijn. Zolang deze systemen aan-
wezig zijn kan immers gebruik worden gemaakt van de emissierechten. In dit 
verband kan worden gewezen op een uitspraak van 1 mei 2013, waarin de Afde-
ling zich op het standpunt heeft gesteld dat een wijziging van het veebestand in 
bestaande stallen niet als het realiseren van een project moet worden aangemerkt, 
maar als het verrichten van een andere handeling.163 Het plaatsen van nieuwe stal-
systemen kwalificeert daarentegen als het realiseren van een project. Hier gaat 
immers een fysieke ingreep mee gepaard. Indien nieuwe stalsystemen moeten 
worden geplaatst wordt dan ook niet aan voornoemde voorwaarde voldaan, zodat 
in dat geval niet met de betreffende emissierechten kan worden gesaldeerd.164 
Tot slot kan uit de in paragraaf 2.5.3.5 besproken uitspraak over Bedrijventer-
rein De Kolk Nunspeet worden opgemaakt, dat - voor zover het om stikstofde-
positie op een habitattype gaat - enkel kan worden gesaldeerd met veehouderijen 
waarvan de stikstofdepositie op hetzelfde areaal neerslaat als waar de stikstofde-
positie van de op te richten/te wijzigen veehouderij zal neerslaan. Ik volsta op deze 
plek met te verwijzen naar hetgeen ik hierover heb opgemerkt in paragraaf 5.6.2.3 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt overigens dat bovenstaande uit-
gangspunten niet alleen gelden in het geval dat buiten artikel 19kd Nbw 1998 om 
wordt gesaldeerd, maar ook indien gebruik wordt gemaakt van de specifieke rege-
ling van artikel 19kd Nbw 1998.165
161 ABRvS 18 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3056 (Veehouderij Ospel), r.o. 
2.7.7.  
162 ABRvS 13 november 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1931, r.o. 3.7.
163 ABRvS 1 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9049, r.o. 8.3. 
164 Zie over het onderscheid tussen projecten en andere handelingen nader paragraaf 
2.3.1.1. 
165 ABRvS 10 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX9705 (Nertsenfokkerij Otter-
sum), r.o. 6.1. 
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5.7 WET NATUURBESCHERMING
In de Wnb is de grondslag voor het PAS neergelegd in artikel 1.13. Artikel 1.13, 
lid 1 Wnb bepaalt namelijk dat bij of krachtens amvb kan worden bepaald dat een 
programma wordt vastgesteld dat tot doel heeft - mede met het oog op een even-
wichtige, duurzame economische ontwikkeling - de belasting van natuurwaarden 
van Natura 2000-gebieden door bij of krachtens deze maatregel aanwezen facto-
ren te verminderen en de instandhoudingsdoelstellingen van die gebieden te reali-
seren. Gelet hierop zal het merendeel van de artikelen, dat thans in §2a (Program-
matische aanpak stikstof) van Titel 2 (Rechtsgevolgen) Nbw 1998 is opgenomen, 
naar verwachting worden overgeheveld naar het Besluit natuurbescherming. Een 
met artikel 19kj Nbw 1998 vergelijkbare bepaling, waaruit volgt dat de bestuurs-
organen die het aangaat zorg dragen voor een tijdige uitvoering van de in het 
PAS opgenomen maatregelen, vinden we evenwel terug in artikel 1.13, lid 5 Wnb. 
Daarnaast biedt de wet zelf (artikel 2.9, lid 5 Wnb) een grondslag voor de thans uit 
artikel 19kh, lid 7 Nbw 1998 voortvloeiende vrijstelling van de vergunningplicht 
van artikel 19d, lid 1 Nbw 1998. Tot slot biedt de Wnb tevens de wettelijke basis 
voor de thans uit artikel 19koa, lid 1 Nbw 1998 voortvloeiende meldingsplicht. 
5.8 BEVINDINGEN
Op 1 juli 2015 is het PAS in werking getreden. Sindsdien wordt in beginsel niet 
meer per afzonderlijke activiteit beoordeeld of de toename aan stikstofdepositie 
die hier het gevolg van is, de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied 
niet aantast, maar kan gebruik worden gemaakt van de ontwikkelingsruimte die 
in het kader van het PAS wordt gecreëerd, dat wil zeggen als voor de betreffende 
activiteit voldoende ontwikkelingsruimte beschikbaar is. Gedurende de eerste drie 
jaar van het PAS wordt 60% van de beschikbare ruimte toegedeeld, de overige 
40% is gereserveerd voor de tweede periode van drie jaar. Daarbij komt dat uit 
het merendeel van de provinciale PAS-beleidsregels volgt, dat aan een activiteit 
maximaal 3 mol per hectare per jaar aan ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld.
De beschikbare ontwikkelingsruimte is het gevolg van een pakket aan maat-
regelen (generieke brongerichte maatregelen enerzijds, gebiedsspecifieke herstel-
maatregelen anderzijds). Volgens de staatssecretaris van EZ kwalificeren deze 
maatregelen deels als instandhoudings- en passende maatregelen en deels als miti-
gerende maatregelen. Dat deze maatregelen deels als instandhoudings- en passen-
de maatregelen kunnen worden aangemerkt, is correct. Het is immers de bedoeling 
dat mede door de PAS-maatregelen op termijn een gunstige staat van instandhou-
ding van de betreffende habitattypen en soorten wordt bereikt, en er derhalve geen 
verslechtering van de kwaliteit van de habitattypen en soorten optreedt.
Dat deze maatregelen tevens als mitigerende maatregelen kunnen worden 
aangemerkt, is mijns inziens echter niet correct. Ofschoon de brongerichte maat-
regelen - in tegenstelling tot de herstelmaatregelen - functioneel verbonden zijn 
met een project of andere handeling en dus voldoen aan het eerste criterium met 
betrekking tot mitigerende maatregelen (zie hoofdstuk 2). Aan de overige twee 
criteria lijkt namelijk niet te worden voldaan. Zo hoeft met het toedelen van ont-
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wikkelingsruimte niet te worden gewacht, totdat de PAS-maatregelen zijn gere-
aliseerd, noch totdat deze effect hebben gesorteerd. Strikt genomen kan echter 
enkel worden gesproken van het voorkomen van een aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied, als op het moment dat het betreffende 
toestemmingsbesluit wordt vastgesteld kan worden aangetoond, dat het specifieke 
project of de andere handeling waar ontwikkelingsruimte aan wordt toegedeeld, 
géén significante gevolgen heeft voor een of meerdere hectares van een habitat-
type en/of leefgebied, omdat de kwaliteit van die betreffende hectare(s) reeds is 
verbeterd ten gevolge van de PAS-maatregelen.
Daarbij komt dat kan worden betwijfeld of de generieke passende beoordeling 
die voor het PAS is opgesteld, alsmede de gebiedsanalyses, de vereiste zekerheid 
bieden dat geen significante gevolgen optreden voor de Natura 2000­gebieden. Zo 
worden in de drie gebiedsanalyses die in dit hoofdstuk zijn geanalyseerd de nodige 
kennisleemten benoemd en moet het merendeel van de voorziene herstelmaatre-
gelen nog worden gerealiseerd. Bovendien zijn er herstelmaatregelen waarvan de 
positieve gevolgen niet onomstotelijk vaststaan. Gelet op dit alles kom ik tot de 
conclusie dat de geanalyseerde gebiedsanalyses niet de vereiste zekerheid bieden 
dat de natuurlijke kenmerken van de betreffende Natura 2000-gebieden niet wor-
den aangetast, zodat het toedelen van ontwikkelingsruimte aan projecten of andere 
handelingen, zonder dat de ADC-toets hoeft te worden doorlopen, in strijd is met 
artikel 6 Hrl en de artikelen 19f en volgende Nbw 1998. 
Vóórdat het PAS in werking trad werd veelvuldig gebruik gemaakt van ex-
terne saldering, om een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 te verkrijgen voor 
projecten met een toename aan stikstofdepositie tot gevolg. Hierbij werden de 
stikstofemissierechten van de ene veehouder overgenomen door de andere vee-
houder ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van zijn veehouderij. Sinds 
de inwerkingtreding van het PAS is op grond van artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 
saldering ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van een inrichting echter in 
beginsel verboden. Ingevolge artikel 19kr Nbw 1998 kan het bevoegd gezag dit 
verbod evenwel niet van toepassing verklaren, zodat er ook thans nog onder om-
standigheden ruimte is voor saldering. Bovendien geldt voornoemd verbod enkel 
voor projecten of andere handelingen ex artikel 19d Nbw 1998. Op plannen ex 
artikel 19j Nbw 1998 is het niet van toepassing. 
In de Nbw 1998 worden geen nadere eisen gesteld aan externe saldering. Uit 
de jurisprudentie kan daarentegen wél een aantal eisen worden gedistilleerd. Zo 
dient er een directe samenhang te bestaan tussen de veehouder die zijn bedrijf wil 
uitbreiden/wijzigen en de veehouder die zijn bedrijf (gedeeltelijk) wil beëindigen. 
Deze directe samenhang kan blijken uit het feit dat in het kader van het verzoek 
tot intrekking/wijziging van de milieu-/omgevingsvergunning van de emissie-
rechten verlenende veehouder, wordt geëxpliciteerd dat deze intrekking/wijziging 
betrekking heeft op de vergunningaanvraag van de emissierechten ontvangende 
veehouder, of uit een door de betreffende veehouders gesloten overeenkomst met 
betrekking tot het overdragen van emissierechten. Daarnaast dient de veehouderij 
waarmee wordt gesaldeerd feitelijk nog aanwezig te zijn op het moment waarop 
de milieu-/omgevingsvergunning wordt ingetrokken/gewijzigd of de overeen-
komst met betrekking tot het overdragen van de emissierechten wordt gesloten. 
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Dat is volgens de Afdeling het geval, als de hervatting van het betreffende bedrijf 
mogelijk is zonder dat daarvoor een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 voor de 
realisering van een project is vereist.
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Legaliteit
6.1 INLEIDING
In het publiekrecht bestaat er, anders dan in het privaatrecht, geen algemene 
rechtsbevoegdheid. Bevoegdheden van publiekrechtelijke rechtssubjecten (amb-
ten of bestuursorganen) zijn in beginsel beperkt tot de bevoegdheden die zij bij of 
krachtens de wet toegekend hebben gekregen.1 De vraag in hoeverre de overheid 
slechts bevoegd is op te treden wanneer die bevoegdheid berust op een wet, voert 
naar de werking van wat in de literatuur het legaliteitsbeginsel wordt genoemd.2 
De gedachte is dat de burger wordt gevrijwaard van te ver gaande ingrepen in zijn 
vrijheid, indien overheidsoptreden op een wet berust. Een wet wordt namelijk ge-
acht de beginselen van rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en democratie te dienen.3 
In de voorgaande hoofdstukken is uitgebreid stil gestaan bij de uit verschillende 
wet- en regelgeving voortvloeiende verplichtingen met betrekking tot mitigatie, 
compensatie en saldering. Buiten kijf staat dat hiermee aanzienlijk wordt ingegre-
pen in de vrijheid van burgers. Een mitigatie-, compensatie- of salderingsplicht 
heeft immers verstrekkende gevolgen. Zo zijn met mitigatie, compensatie en sal-
dering over het algemeen hoge kosten en veel tijdsbeslag gemoeid, en heeft een 
dergelijke plicht aanzienlijke procedurele gevolgen. Gelet hierop rijst de vraag of 
de in de voorgaande hoofdstukken geanalyseerde wet- en regelgeving in lijn is met 
het legaliteitsbeginsel. Hierbij gaat het enerzijds om de vraag of de verschillende 
mitigatie-, compensatie- en salderingsplichten op een wet berusten, anderzijds om 
de vraag of de betreffende bepaling zodanig is geredigeerd, dat hiermee de rechts-
zekerheid en rechtsgelijkheid wordt gediend. 
In paragraaf 6.2 ga ik om te beginnen in op de reikwijdte van het legaliteits-
beginsel, oftewel op de vraag welk overheidsoptreden op een wet moet berusten. 
Al het overheidsoptreden of alleen een bepaald soort overheidsoptreden? Daarna 
bespreek ik in paragraaf 6.3 welke eisen aan een dergelijke wettelijke grondslag 
worden gesteld. Hierbij gaat het ten eerste om de vraag of de betreffende grond-
slag volledig in een wet in formele zin moet worden uitgewerkt en ten tweede om 
de vraag of de grondslag aan bepaalde kwaliteitseisen moet voldoen. In paragraaf 
6.4 analyseer ik vervolgens in hoeverre de verschillende mitigatie-, compensatie- 
en salderingsplichten, die in de voorgaande hoofdstukken zijn besproken, in lijn 
1 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 132.
2 Volgens Zijlstra is het zuiverder om te spreken over het legaliteitsvereiste. Zie: 
Zijlstra 2012a, p. 73­74. In navolging van Van der Pot hanteer ik hierna echter de 
gangbare aanduiding legaliteitsbeginsel. Zie: Van der Pot 2014, p. 663.   
3 Scheltema 1996, p. 1358. Het democratiebeginsel blijft hierna verder buiten be-
schouwing. 
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zijn met het uit de paragrafen 6.2 en 6.3 voortvloeiende kader. In paragraaf 6.5 
wordt afgesloten met het bespreken van de bevindingen.
6.2 HET LEGALITEITSBEGINSEL
6.2.1 Voorschriften door straffen te handhaven
Over de vraag of heel het overheidshandelen een wettelijke basis dient te heb-
ben of dat slechts een bepaald soort overheidsoptreden een wettelijke grondslag 
behoeft, lopen de meningen uiteen.4 De Grondwet voorziet niet in een duidelijk 
antwoord op deze vraag. Artikel 89, lid 2 Grondwet bepaalt slechts dat ‘voor-
schriften door straffen te handhaven’ een wettelijke basis dienen te hebben. Maar 
deze bepaling lijkt verouderd.5 Reeds in de negentiende eeuw werd er kritiek geuit 
op de beperkte strekking van dit artikel.6 Zo stelde Buijs zich op het standpunt dat 
‘burgers bindende regels’ op een wet dienen te berusten.7 Volgens Buijs bestaat de 
bindende kracht van voorschriften hierin dat hun naleving kan worden afgedwon-
gen. Volgens hem kon naleving op twee manieren worden afgedwongen, door 
straffen en door politiedwang.8 De fout van artikel 89 Grondwet was volgens Buijs 
gelegen in het feit dat het slechts een van de twee middelen waarmee naleving kan 
worden afgedwongen noemt, te weten ‘straffen’.9 
6.2.2 Ingrijpend overheidsoptreden
Uit een aantal door de Hoge Raad in de twintigste eeuw gewezen arresten volgt 
echter dat Buijs’ uitgangspunt, dat een wet alleen door een sanctie bindende kracht 
krijgt, eveneens verouderd is. Het betreft met name de arresten Fluoridering en 
Methadonbrief. 
4 Zie voor een overzicht van de verschillende opvattingen: Schlössels & Zijlstra 
2010, p. 135.
5 Van Ommeren 2002, p. 123.
6 Destijds ging het om artikel 56 Grondwet: ‘Door den Koning worden algemeene 
maatregelen van bestuur vastgesteld. Bepalingen, door straffen te handhaven, wor-
den in die maatregelen niet gemaakt, dan krachtens de wet. De wet regelt de op te 
leggen straffen’. Dit artikel is bij de grondwetswijziging van 1887 aan de Grondwet 
toegevoegd. Zie: Buijs 1888, p. 86.
7 ‘En wat verstaat men nu onder wetgeven? Ik zoude het liefst met Laband willen 
antwoorden: ‘het uitvaardigen van een voor de burgers bindenden rechtsregel’ 1) 
Elke daad van het staatsgezag waardoor het gebiedend of verbiedend tegenover 
de onderdanen optreedt, hun plichten oplegt, welke zonder dat gebod niet zouden 
gelden, hunne door de wet gewaarborgde vrije beschikking over persoon en goed 
wijzigt en beperkt, elke zoodanig voorschrift is eene wet’. Zie: Buijs 1883, p. 336.
8 Politiedwang plegen wij vandaag de dag last onder bestuursdwang te noemen. 
9 Buijs 1888, p. 91. Zie over Buijs’ wetsbegrip nader: Van Ommeren 1996, p. 25-31.
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6.2.2.1 Methadonbrief
Te beginnen met het Methadonbrief-arrest.10 
De methadonbrief is een door de gezamenlijke hoofdinspecteurs van het staatstoezicht 
op de volksgezondheid aan alle artsen in Nederland verstuurde brief, inhoudende richt-
lijnen betreffende de ambulante behandeling van verslaafden aan Opiumwetmiddelen. 
Een afschrift van deze brief is tevens aan alle apothekers verzonden. Een arts die bij 
voortduring een aantal in de methadonbrief gegeven ‘stringente adviezen’ had gene-
geerd, ontving vervolgens een brief van de geneeskundig inspecteur van de volksge-
zondheid (hierna: de inspecteur) inhoudende het verzoek de behandeling van drugs-
verslaafden te staken. Indien de arts geen gevolg zou geven aan deze brief, zou de In-
spectie voor de Geneesmiddelen de apothekers ernstig in overweging moeten geven de 
recepten van de arts niet langer meer te honoreren. Aangezien de arts geen gevolg geeft 
aan het gestelde in de brief van de inspecteur, gaat de inspecteur uiteindelijk over tot 
het sturen van een brief aan alle apothekers in Noord-Nederland. De apothekers volgen 
de brief van de inspecteur wel op, waardoor de patiënten van de arts Opiumwet gere-
lateerde recepten niet meer gehonoreerd krijgen door de betrokken apothekers. De arts 
stelt zich op het standpunt dat de inspecteur jegens hem onrechtmatig heeft gehandeld 
door voormeld optreden, en met name door het sturen van de brief aan de apothekers.11 
De Hoge Raad komt tot het oordeel dat de hoofdinspecteurs van het staatstoezicht 
op de volksgezondheid aan geen wetsbepaling de bevoegdheid kunnen ontlenen 
aan artsen bindende voorschriften te geven met betrekking tot de wijze waarop 
deze hun praktijk hebben uit te oefenen. Doordat de methadonbrief beladen is 
met het gezag dat de wet toekent aan een inspecteur van het staatstoezicht op de 
volksgezondheid, heeft de inspecteur hiermee ingegrepen in het recht van de arts 
om zijn praktijk naar eigen inzicht uit te oefenen, zonder de bevoegdheid daartoe 
te ontlenen aan enige wetsbepaling. Zodoende heeft de inspecteur zich schuldig 
gemaakt aan een onrechtmatige daad, aldus de Hoge Raad.12
6.2.2.2 Fluoridering
Het Methadonbrief-arrest hangt nauw samen met het Fluoridering-arrest.13 Uit het 
Fluoridering-arrest volgt dat een wettelijke grondslag ook is vereist, wanneer de 
overheid geen normatieve, maar feitelijke verplichtingen oplegt. 
In casu ging het over het besluit van de gemeente Amsterdam om aan het drinkwater 
een hoeveelheid kiezelfluorwaterstofzuur toe te voegen. De staatssecretaris van Sociale 
Zaken en Volksgezondheid had hier een aantal jaren eerder toestemming voor verleend. 
Een aantal drinkwaterafnemers had echter overwegende bezwaren tegen het verbrui-
ken van gefluorideerd drinkwater wegens medische, biologische, ethische en andere 
10 HR 27 juni 1986, AB 1987/241, NJ 1987/898 (Methadonbrief). 
11 HR 27 juni 1986, r.o. 3.1-3.2. 
12 HR 27 juni 1986, r.o. 3.3.
13 HR 22 juni 1973, NJ 1973/386 (Fluoridering).
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redenen. In het arrest staat de vraag centraal of artikel 4, lid 1 Waterleidingwet ­ dat 
aan de eigenaar van een waterleidingbedrijf de verplichting oplegt om de levering van 
deugdelijk drinkwater aan de verbruikers in zijn distributiegebied te waarborgen - een 
wettelijke grondslag biedt voor het toevoegen van stoffen die voor de bereiding van 
drinkwater niet van belang zijn, maar een buiten de eigenlijke drinkwatervoorziening 
gelegen doel dienen. 
Doordat de eigenaar van een waterleidingbedrijf in zijn distributiegebied een mo-
nopoliepositie inneemt en drinkwater één van de eerste levensbehoeften van de 
mens is, zijn de verbruikers voor de voorziening in deze behoefte praktisch aange-
wezen op het drinkwater zoals dat via het bestaande leidingnet aan hen wordt toe-
gevoerd, ook al hebben zij overwegende bezwaren tegen de toevoeging van kie-
zelfluorwaterstofzuur. In casu had de gemeente zich onvoldoende moeite getroost 
om de bezwaarden de mogelijkheid te bieden op een relatief eenvoudige wijze 
ongefluorideerd drinkwater te kunnen gebruiken.14 De Hoge Raad overweegt dat 
de toevoeging van stoffen aan het drinkwater teneinde daarmee een geheel buiten 
de eigenlijke drinkwatervoorziening gelegen doel te dienen daarom een maatre-
gel is van zo ingrijpende aard dat, zonder wettelijke grondslag, niet kan worden 
aangenomen dat een waterleidingbedrijf daartoe bij de vervulling van de hem in 
artikel 4, lid 1 Waterleidingwet opgedragen taak de vrijheid heeft.
6.2.3 Meningen in de literatuur
Zoals hiervoor opgemerkt lopen de meningen over de reikwijdte van het legali-
teitsbeginsel uiteen. In deze paragraaf passeert een aantal opvattingen over het le-
galiteitsbeginsel uit de ‘hedendaagse’ literatuur de revue, waarna ik tot een ‘eigen’ 
omschrijving van het legaliteitsbeginsel kom.15 
Volgens Van der Pot houdt het legaliteitsbeginsel in dat geen overheidsgezag 
kan worden uitgeoefend zonder grondslag in de wet, en dat de uitoefening van 
overheidsgezag ten allen tijde gebonden is aan de grenzen van het recht. Het lega-
liteitsbeginsel vormt de uitdrukking van de democratische gedachte, maar even-
zeer van de rechtsstatelijke gedachte. Het volk stelt zichzelf - door middel van zijn 
vertegenwoordigers - regels (democratisch element), en de burgers zijn uitsluitend 
gebonden aan de regels die op deze wijze zijn gesteld. Ook de overheid is aan 
regels gebonden, en overheidsorganen bezitten geen andere bevoegdheden dan de 
bevoegdheden die hun door deze regels zijn toegekend (rechtsstatelijk element). 
Het legaliteitsbeginsel is dan ook breed, omdat het niet alleen vereist dat over-
heidsoptreden dat ingrijpt in de rechten en belangen van burgers een wettelijke 
grondslag behoeft, maar ook dat de instelling en taakomschrijving van overheids-
organen zelf op de wet berust, aldus Van der Pot.16
14 Er was slechts een vijftal ‘tappunten’ voor niet­gefluorideerd water voor het gehele 
Amsterdamse gebied.
15 Zie voor een handzaam overzicht van de verschillende opvattingen over de reik-
wijdte van het legaliteitsbeginsel tevens: Schlössels & Zijlstra 2010, p. 134-135.
16 Van der Pot 2014, p. 661-662.   
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Kortmann c.s. wijzen erop dat het legaliteitsbeginsel in termen van bevoegd-
heidsgrondslag in twee betekenissen kan worden gebezigd. Veelal stelt men dat 
het legaliteitsbeginsel een grondslag in de wet in formele zin verlangt (eis van 
formeel­wettelijke grondslag). In een andere benadering vereist het een (voor-
afgaande) algemene regel, al dan niet vervat in een wet in formele zin (eis van 
een algemene regel). Als stelregel mag in ieder geval worden aangenomen dat 
het legaliteitsbeginsel vereist dat de overheid, waar zij eenzijdig lasten en ver-
plichtingen aan onderdanen oplegt dan wel sancties of dwang toepast, moet kun-
nen verwijzen naar een in de Grondwet of de wet vervatte algemene regel, aldus 
Kortmann c.s.17
Van Ommeren komt in zijn dissertatie, mede naar aanleiding van de arresten 
Fluoridering en Methadonbrief, tot de conclusie dat betrokkenen bindende maat-
regelen een wettelijke grondslag moeten hebben. Onder ‘bindend’ verstaat hij re-
gels die verplichtingen, ge- of verboden inhouden (inclusief de daarop gebaseerde 
uitzonderingen: de vergunning in de meest ruime zin). Deze verplichtingen behoe-
ven niet noodzakelijk rechtens gesanctioneerd te zijn; ook feitelijke verplichtingen 
(‘à la Fluoridering’) dienen een wettelijke grondslag te hebben. Onder ‘betrokke-
nen’ is volgens Van Ommeren te begrijpen: de burgers (inclusief ambtenaren voor 
zover het hun rechtspositie betreft) en de overheidslichamen (althans bestuurs-
organen die buiten de hiërarchie vallen).18 Van Ommeren vat het zelf als volgt in 
één zin samen: alleen eenzijdig opgelegde verplichtingen behoeven een wettelijke 
grondslag te hebben.19 
De eenvoud en scherpte van Van Ommerens ‘verplichtingenleer’ spreekt aan.20 Bij zijn 
uitwerking van het element ‘eenzijdig’ kunnen echter vraagtekens worden geplaatst. 
Zich baserend op (met name) Vegting, stelt Van Ommeren zich op het standpunt dat het 
verbinden van voorwaarden aan een vergunning zonder wettelijke grondslag mogelijk 
is, aangezien er als het ware een overeenkomst tot stand komt tussen de overheid en 
de burger. De vergunning onder voorwaarden zelf schept niet de plicht tot aanvaarding 
van de vergunning en tot nakoming van de aan de vergunning verbonden voorwaarden. 
Deze plicht ontstaat eerst door de aanvaarding van de vergunning door de belangheb-
bende.21 Hierbij dient echter te worden bedacht dat hij hierin geen vrije keus heeft.22 
Accepteert hij de aan de vergunning verbonden voorwaarden niet, dan staat hij met lege 
handen. Het is immers verboden de gewenste activiteit te verrichten zonder vergunning. 
Een voorbeeld: indien een initiatiefnemer een weg wil aanleggen in de nabijheid van 
een Natura 2000-gebied, waardoor de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-ge-
bied kunnen worden aangetast, zal de initiatiefnemer ervoor moeten zorgen dat deze 
negatieve effecten worden voorkomen dan wel weggenomen, anders zal aan hem niet 
de benodigde vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 worden verleend. Zonder deze ver-
17 Kortmann/Bovend’Eert e.a. 2012, p. 312.
18 Van Ommeren 1996, p. 107 en 153.
19 Van Ommeren 1996, p. 107. 
20 Vgl. Van Buuren 1997 en Schlössels 2008, p. 249.
21 Van Ommeren 1996, p. 342-352. 
22 Vgl. Damen 1999, p. 50.
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gunning kan de weg niet worden aangelegd. Doordat een vergunninghouder praktisch 
gedwongen wordt de vergunning met bijbehorende voorwaarden te accepteren, ben ik 
van mening dat ook de aan een vergunning te verbinden voorwaarden op een wettelijke 
grondslag moeten berusten.
Volgens Schlössels en Zijlstra behoeft het overheidsoptreden dat ingrijpt in de 
rechten en vrijheden van particulieren een wettelijke grondslag die weer terug te 
voeren is op de Grondwet of een wet in formele zin, op straffe van onrechtmatig-
heid. Dit geldt ook - zelfs niet in de laatste plaats - indien het ‘slechts’ feitelijk 
ingrijpen betreft. Ook als de burger (bijvoorbeeld bij overeenkomst) instemt met 
het overheidsoptreden doet dit aan het vereiste niet af. Van belang is, dat het lega-
liteitsvereiste geen waarborg is die ter volledig vrije beschikking van de betrokken 
burger staat; het is niet zo dat het legaliteitsvereiste geen rol meer zou hebben 
wanneer de burger instemt met de verplichtingen (het element ‘eenzijdig’ van Van 
Ommeren). Ook aanvaarde verplichtingen zijn vaak min of meer gedwongen, zo-
als Böhtlingk23 al vaststelde, aldus Schlössels en Zijlstra. Met deze omschrijving 
van het legaliteitsbeginsel zoeken zij - met name - aansluiting bij het Methadon-
brief-arrest.24 
Konijnenbelt is van mening dat het legaliteitsbeginsel in elk geval geldt voor 
‘belastend’ overheidsoptreden (met een Duitse term: Eingriffsverwaltung). On-
der ‘belastend’ overheidsoptreden verstaat hij onder andere bevoegdheden tot het 
vaststellen van algemeen verbindende voorschriften alsmede tot het anderszins 
plegen van ‘inbreuken op vrijheid of eigendom’, zoals het opleggen van verplich-
tingen tot bepaalde verrichtingen (dienstplicht, leerplicht) en het opleggen van 
ge- of verboden die met straf of overheidsdwang kunnen worden gehandhaafd. 
Daarnaast dient het legaliteitsbeginsel volgens Konijnenbelt ook te gelden voor 
presterend bestuur (met een Duitse term: Leistungsverwaltung) voor zover dit 
tevens Eingriffsverwaltung is25, alsmede voor personen die wat hun inkomsten 
betreft geheel overgeleverd zijn aan de overheid (overheidspersoneel alsmede 
uitkeringsgerechtigden).26
6.2.4 Omschrijving van het legaliteitsbeginsel
Uitgaande van de hierboven uiteengezette opvattingen over het legaliteitsbeginsel, 
ga ik er voor het vervolg van dit onderzoek vanuit dat betrokkenen bindend, dat 
wil zeggen verplichtend (ge- of verbiedend), overheidsoptreden op een wettelijke 
grondslag moet berusten. In het vervolg zal ik voor het gemak hiervoor de term 
‘betrokkenen bindende bepalingen’ hanteren.
23 Böhtlingk 1958.
24 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 136. 
25 Konijnenbelt noemt als voorbeeld subsidievoorschriften die van de gesubsidieerde 
eisen dat hij anders zal handelen dan hij uit eigen beweging zou hebben gedaan, en 
die verdergaan dan strikt nodig is voor het verzekeren van effectief en efficiënt ge-
bruik van de ontvangen overheidsgelden. Zie: Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 
2014, p. 35. 
26 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 35-36.  
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6.3 EISEN AAN DE WETTELIJKE GRONDSLAG
De constatering dat betrokkenen bindende bepalingen op een wettelijke grondslag 
moeten berusten doet een tweetal vervolgvragen rijzen, te weten:
1. of een wettelijke grondslag door de formele wetgever zelf volledig moet wor-
den verschaft, of dat de wetgever deze taak ook kan overdragen aan de rege-
ring of ministers27; en
2. hoe specifiek een wettelijke grondslag moet zijn.
6.3.1 Grondslag in wet in formele zin en uitwerking in lagere regelgeving
Volgens Burkens c.s. heeft uitsluitend de formele wetgever een algemene be-
voegdheid tot vaststelling van burgers bindende regels. De formele wetgever mag 
derhalve een lager orgaan niet in het algemeen machtigen tot het vaststellen van 
burgers bindende regels.28 De wetgever mag veelal wel, wanneer hij met betrek-
king tot een bepaalde materie wettelijke voorschriften geeft, aan andere over-
heidsorganen door middel van een specifieke machtiging bevoegdheden tot nadere 
uitwerking in burgers bindende regelgeving verlenen (delegatie), aldus Burkens 
c.s.29 Het antwoord op de eerste hierboven opgeworpen vraag luidt dan ook dat 
betrokkenen bindende bepalingen tot een formeel wettelijke grondslag herleidbaar 
moeten zijn, maar dat niet is vereist dat de grondslag in de formele wet volledig 
is uitgewerkt.30 
In dit verband is het eindrapport ‘Orde in de regelgeving’ van de Commissie 
Wetgevingsvraagstukken (Commissie Polak) interessant.31 De Commissie Polak 
stelt zich op het standpunt dat het primaat bij het uitvaardigen van algemeen ver-
bindende voorschriften onbetwistbaar aan de (formele) wetgever toekomt, maar 
dat delegatie noodzaak is. Zuiver fysiek gezien is het namelijk onmogelijk dat alle 
door de centrale overheid uit te vaardigen regels mede door het parlement worden 
vastgesteld.32 Volgens de Commissie behoort de formele wet zelf ten minste de 
reikwijdte, de structurele elementen en de voornaamste duurzame normen van een 
regeling te bevatten. De nadere uitwerking van in de wet gestelde voorschriften, 
de regeling van details en het vaststellen van meer vergankelijke voorschriften 
komen voor delegatie aan een lagere regelgever in aanmerking.33 
27 Burkens e.a. 2012, p. 75.
28 Zo kan in de formele wet bijvoorbeeld niet worden bepaald: ‘De minister van EZ 
mag verordeningen vaststellen waarvan overtreding gestraft wordt met (…)’, vgl. 
Burkens e.a. 2012, p. 76.  
29 Burkens e.a. 2012, p. 76  
30 Burkens e.a. 2012, p. 80­82. In gelijke zin: Schlössels & Zijlstra 2010, p. 136.
31 De Commissie Wetgevingsvraagstukken had tot taak advies uit te brengen over 
mogelijke verbeteringen in het gebruik van onderscheiden vormen van regelgeving 
bij de centrale overheid, zie: Commissie Wetgevingsvraagstukken 1985, p. 10. Zie 
tevens het kabinetsstandpunt ter zake: Kamerstukken II 1986/87, 20038, 2.  
32 Commissie Wetgevingsvraagstukken 1985, p. 42.
33 Commissie Wetgevingsvraagstukken 1985, p. 42-45.
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De Commissie Polak heeft voornoemd uitgangspunt onder andere nader uit-
gewerkt voor wat betreft de invoering van een vergunningenstelsel. Aangezien 
vergunningplichtig zijn voor de burger altijd een last betekent en uiterst zelden een 
lust, is de Commissie van mening dat tot de invoering van een vergunningenstelsel 
voor bepaalde handelingen zoveel mogelijk door de wetgever zelf moet worden 
besloten en dat deze ook zelf zoveel mogelijk vorm en inhoud aan het vergun-
ningenstelsel dient te geven. Volgens de Commissie dient veel zorg te worden 
besteed aan het aanduiden van de criteria voor het verkrijgen c.q. onthouden van 
vergunningen. Indien de wetgever niet of niet voor alle gevallen kan aangeven 
of een vergunning aan de burger kan worden verleend, is het veelal wel mogelijk 
aan te geven ter bescherming van welke belangen een vergunning mag worden 
geweigerd c.q. voorwaarden of voorschriften aan een vergunning kunnen worden 
verbonden, aldus de Commissie Polak.34 
Deze door de Commissie Polak geformuleerde uitgangspunten zijn terug te 
vinden in de Aanwijzingen voor de regelgeving (Ar). Zo bepaalt aanwijzing 22: 
‘Bij verdeling van de elementen van een regeling over de wet en algemeen verbin-
dende voorschriften van lager niveau bevat de wet ten minste de hoofdelementen 
van de regeling. (…)’. Volgens de bij deze aanwijzing behorende toelichting zijn 
de hoofdelementen van de regeling in ieder geval de reikwijdte en de structurele 
elementen van de regeling. Veelal zullen daartoe ook de voornaamste duurzame 
normen behoren, aldus de Toelichting bij aanwijzing 22. Daarnaast bepaalt aan-
wijzing 24, lid 1, aanhef en onder a: ‘Zoveel mogelijk worden in de wet opgeno-
men: a) voorschriften die de grondslag vormen van een stelsel van vergunningen 
(onderstreping: RF) of een stelsel waarbij anderszins de toelaatbaarheid van han-
delen afhankelijk wordt gesteld van verlof van de overheid’. 
De Ar zijn vastgesteld bij besluit van de minister-president, handelende in overeen-
stemming met het gevoelen van de ministerraad, en laatstelijk gewijzigd bij besluit 
van 1 april 2011.35 Uit de aanwijzingen 1 tot en met 3 volgt dat de Ar betrekking heb-
ben op regelingen die onder ministeriële verantwoordelijkheid tot stand komen, dat wil 
zeggen: algemeen verbindende voorschriften, interne regelingen en beleidsregels (voor 
zover de aard van de beleidsregels zich daar niet tegen verzet). Aanwijzing 4 bepaalt dat 
de Ar in acht worden genomen door de ministers en staatssecretarissen en de onder hen 
ressorterende dienstonderdelen en personen die bij de voorbereiding en vaststelling van 
regelingen zijn betrokken. Kortom: voor de in deze aanwijzing genoemden zijn de Ar 
bindend.36 Aanwijzing 5 voorziet echter in een geclausuleerde afwijkingsmogelijkheid: 
indien onverkorte toepassing van de Ar uit een oogpunt van goede regelgeving niet tot 
aanvaardbare resultaten leidt, is afwijking hiervan toegestaan.37
34 Commissie Wetgevingsvraagstukken 1985, p. 47.
35 Stcrt. 2011, 6602.
36 Zijlstra wijst erop dat de Ar ook ‘externe werking’ hebben, aangezien de Afdeling 
Advisering eraan toetst bij haar advisering over wet- en regelgeving en de Ar zelfs 
niet zelden een rol spelen in de beoordeling door de Tweede en Eerste Kamer, zie: 
Zijlstra 2012b, p. 21.
37 Zie over de Ar nader Zijlstra 2012b, p. 20-22.
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6.3.2 Specifieke wettelijke grondslag
Aan de vraag hoe specifiek een wettelijke grondslag moet zijn, is in een aantal in 
de jaren negentig van de vorige eeuw verschenen proefschriften aandacht besteed. 
Zo stelt Van Ommeren zich op het standpunt dat de wettelijke grondslag zo con-
creet ­ met andere woorden: specifiek ­ mogelijk moet zijn. De wettelijke grond-
slag dient de bevoegdheid zo duidelijk mogelijk te omschrijven. Wanneer dat niet 
reeds uit de wettelijke constellatie blijkt, moet de grondslag - voor zover mogelijk 
- ook het doel aangeven waarvoor de bevoegdheid is gegeven, aldus Van Om-
meren. Het moet zijns inziens mogelijk zijn de grenzen van een bestuursbevoegd-
heid uit de wettelijke grondslag af te leiden. Naar mate de wettelijke grondslag 
de grenzen van de bevoegdheid meer precies afbakent, is zij meer concreet. Nog 
concreter is de grondslag indien zij de voornaamste voorwaarden (beperkingen/
verplichtingen) aangeeft waaronder het bestuursorgaan bevoegd is op te treden.38 
Simon is eveneens van mening dat de wettelijke grondslag voldoende speci-
fiek en met voldoende waarborgen omkleed moet zijn. Volgens hem zijn de mate 
van benodigde specificiteit en de mate van waarborging mede afhankelijk van het 
aan de zijde van de burger in het geding zijnde belang. Hoe gewichtiger de in het 
geding zijnde belangen, hoe meer nauwkeurigheid is vereist, aldus Simon.39 Hij 
verwijst hierbij naar jurisprudentie van het EHRM over de ‘rule of law’.40 
Schlössels stelt zich op het standpunt dat ten aanzien van de noodzakelijke spe-
cificiteit van de wettelijke grondslag een genuanceerde en gedifferentieerde bena-
dering noodzakelijk is. In dit kader is volgens hem de aard van een bevoegdheid 
van belang.41 Hoe precies de wetgever de bevoegdheid dient af te bakenen, hangt 
af van de omstandigheden van het geval en de in het geding zijnde rechten en be-
langen.42 Schlössels heeft evenals Simon inspiratie geput uit de jurisprudentie van 
het EHRM en daarnaast uit het Duitse constitutionele stelsel (het ‘Bestimmtheits-
gebot’ ex artikel 80, lid 1 Grundgesetz).43 Uit deze jurisprudentie kan worden op-
gemaakt dat indien grond- en mensenrechten in het geding zijn, er ten aanzien van 
de specificiteit van de wettelijke grondslag hoge eisen moeten worden gesteld.44 
38 Van Ommeren 1996, p. 115.
39 Simon 1993, p. 128-129.
40 Uit de arresten EHRM 26 april 1979, NJ 1980/146 (Sunday Times) en EHRM 24 
april 1990, NJ 1991/523 (Huvig en Kruslin) volgt dat een ‘wet’ voldoende precies 
moet zijn, zodat de burger zijn gedrag er met voldoende zekerheid op kan afstem-
men. Zie: Simon 1993, p. 128-129. Zie tevens: Vz. ARRvS 30 augustus 1990, AB 
1991/567 (Vergunning voor kokkelvisserij in zee- en kustwateren). Voor een ana-
lyse van de omgevingsrechtelijke jurisprudentie van het EHRM in relatie tot het 
legaliteitsbeginsel zij verwezen naar: Sanderink 2015, i.h.b. p. 76-82.  
41 Schlössels 1998, p. 114. 
42 Schlössels 1998, p. 124.
43 Artikel 80, lid 1 Grundgesetz bepaalt: ‘Durch Gesetz können die Bundesregierung, 
ein Bundesminister oder die Landesregierungen ermächtigt werden, Rechtsverord-
nungen zu erlassen. Dabei müssen Inhalt, Zweck und Ausmaß der erteilten Ermäch-
tigung im Gesetze bestimmt werden (onderstreping: RF). (…)’. 
44 Zie: Schlössels 1998, p. 114-124.
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In de literatuur blijkt er dus een zekere voorkeur voor een zo concreet moge-
lijke grondslag te bestaan.45 Een concrete grondslag biedt de burger immers meer 
bescherming tegen ongebreideld overheidsoptreden. Hoe nauwkeuriger de grond-
slag is omschreven, hoe meer het bestuursorgaan ‘aan banden wordt  gelegd’.46 Zo-
als in de inleiding bij dit hoofdstuk is opgemerkt, bevordert een wettelijke grond-
slag de beginselen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. Hoe specifieker een 
grondslag is, hoe meer hij voornoemde beginselen dient. Indien uit de betreffende 
bepaling concreet kan worden opgemaakt in welke gevallen een verplichting tot 
mitigatie, compensatie en/of saldering geldt en welke voorwaarden hierbij in acht 
moeten worden genomen, kan een initiatiefnemer zich hier tijdig op instellen en 
bijvoorbeeld reeds op zoek gaan naar een geschikte compensatielocatie of zijn 
voornemen zodanig aanpassen, dat een verplichting tot mitigatie, compensatie en/
of saldering wordt voorkomen. Dit bevordert de rechtszekerheid. Tegelijkertijd 
bevordert een concrete bepaling de rechtsgelijkheid. In alle gevallen dat uit de 
betreffende bepaling volgt dat een verplichting tot mitigatie, compensatie en sal-
dering van toepassing is, moet aan dezelfde voorwaarden worden voldaan en al 
deze gevallen zullen door het betreffende bevoegd gezag op een gelijke wijze 
moeten worden behandeld. Dat een wettelijke grondslag bij voorkeur zo concreet 
mogelijk moet zijn, volgt overigens ook uit het specialiteitsbeginsel. Het speci-
aliteitsbeginsel eist namelijk een doelgebonden bevoegdheidstoedeling aan het 
bestuur. Zodoende dwingt het beginsel de wetgever om bestuursbevoegdheden 
nauwkeurig te omschrijven en het bestuur helderheid te bieden over de te beharti-
gen belangen, aldus Schlössels en Zijlstra.47
6.4 ANALYSE VAN DE MITIGATIE­, COMPENSATIE­ EN 
SALDERINGSPLICHTEN
In de voorgaande hoofdstukken zijn verschillende mitigatie­, compensatie­ en sal-
deringsplichten geanalyseerd. In deze paragraaf beoordeel ik of deze betrokkenen 
bindende bepalingen in lijn zijn met het hiervoor uiteengezette kader. Dat wil zeg-
gen of de bepalingen zijn te herleiden tot een grondslag in een wet in formele zin 
enerzijds, en of deze bepalingen voldoende specifiek zijn anderzijds.
6.4.1 Natura 200048
Het in hoofdstuk 2 geanalyseerde vergunningenstelsel van artikel 19d en volgende 
Nbw 1998 valt ruwweg in drie verplichtingen uiteen:
45 Zie in dit verband ook: Teunissen & Tak 1994.
46 Van Ommeren 1996, p. 113-115. Zie tevens: Hoogenboom 2006 en Schlössels 
2012. 
47 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 316 en 400. Zie over het specialiteitsbeginsel nader: 
Schlössels 1998, Schlössels 2012, Uylenburg 2006 en Tolsma 2013.
48 Deze paragraaf is deels ontleend aan Frins 2012b.
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 - de vergunningplicht voor het realiseren van projecten of andere handelin-
gen met negatieve gevolgen voor een Natura 2000-gebied (artikel 19d Nbw 
1998)49;
 - de plicht een passende beoordeling te maken indien onduidelijk is of een pro-
ject significante gevolgen voor een Natura 2000­gebied heeft (artikel 19f Nbw 
1998);
 - de plicht compenserende maatregelen te treffen in het geval een project sig-
nificante gevolgen voor een Natura 2000­gebied heeft, maar het project toch 
doorgang moet vinden (artikel 19h Nbw 1998). 
Zoals hiervoor uiteen is gezet, dient betrokkenen bindend overheidsoptreden op 
een wettelijke grondslag te berusten. Buiten kijf staat dat dit voor alle drie de ver-
plichtingen het geval is, de verplichtingen vloeien immers rechtstreeks uit een wet 
in formele zin voort. Een wettelijke grondslag is echter niet zaligmakend, maar 
eveneens van belang is hoe deze grondslag is vormgegeven. 
6.4.1.1 De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998
Kijkend naar het door de Commissie Polak ingenomen standpunt, dat tot de in-
voering van een vergunningenstelsel zoveel mogelijk door de wetgever zelf moet 
worden besloten, en dat deze ook zelf zoveel mogelijk vorm en inhoud aan het 
vergunningenstelsel moet geven (zie onder 6.3.1), valt er weinig op de in artikel 
19d Nbw 1998 neergelegde vergunningplicht aan te merken. Uit artikel 19d volgt 
immers concreet welk belang wordt beschermd, te weten het behoud van de kwa-
liteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in een Natura 2000-ge-
bied. Projecten of andere handelingen die de kwaliteit van de natuurlijke habitats 
en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een 
significant verstorend effect kunnen hebben op de soorten waarvoor het gebied 
is aangewezen, zijn verboden zonder vergunning. Zodanige projecten of andere 
handelingen zijn in ieder geval projecten of andere handelingen die de natuurlijke 
kenmerken van het Natura 2000-gebied kunnen aantasten, aldus artikel 19d, lid 1 
Nbw 1998. 
6.4.1.2 De verplichting een passende beoordeling op te stellen en te mitigeren
Wanneer op grond van objectieve gegevens niet kan worden uitgesloten dat een 
project ­ afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten ­ signifi-
cante gevolgen heeft voor een Natura 2000-gebied, dient de initiatiefnemer van 
dit project een passende beoordeling te maken van de gevolgen voor het gebied, 
rekening houdend met de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied.50 Deze 
verplichting vloeit voort uit artikel 19f Nbw 1998. Artikel 19g, lid 1 Nbw 1998 
bepaalt vervolgens dat door het bevoegd gezag alleen een vergunning kan worden 
49 Aangezien in dit onderzoek de nadruk ligt op projecten of andere handelingen, blijft 
artikel 19j Nbw 1998 hierna verder buiten beschouwing. 
50 Zie hierover nader de paragrafen 2.3.2, 2.3.2.1 en 2.3.5.2.
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verleend, indien uit de passende beoordeling volgt dat de natuurlijke kenmerken 
van het Natura 2000-gebied niet zullen worden aangetast.51 
Zoals in hoofdstuk 2 is opgemerkt mag in het kader van een passende beoor-
deling rekening worden gehouden met mitigerende maatregelen.52 In artikel 19f 
Nbw 1998 wordt hier echter met geen woord over gerept. Volgens dit wettelijk 
voorschrift rust er op de initiatiefnemer geen verplichting om te onderzoeken of 
mitigatie mogelijk is. De vraag rijst echter of de initiatiefnemer niet de facto tot 
het onderzoeken en treffen van mitigerende maatregelen wordt verplicht en hier, 
gelet op het legaliteitsbeginsel, een wettelijke grondslag voor moet bestaan. Mijns 
inziens luidt het antwoord op deze vraag bevestigend, indien een project an sich 
significante gevolgen kan hebben voor een Natura 2000­gebied.53 In dat geval 
is de initiatiefnemer immers gehouden te onderzoeken of deze gevolgen kunnen 
worden voorkomen. Volgt uit de passende beoordeling dat deze significante ge-
volgen kunnen worden voorkomen door het treffen van mitigerende maatregelen, 
dan zal de initiatiefnemer hiertoe door het bevoegd gezag worden verplicht. Het 
bevoegd gezag zal dan een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 verlenen, onder 
de voorwaarde dat de initiatiefnemer de mitigerende maatregelen treft. Uit het 
systeem van de Hrl vloeit immers voort dat mitigatie vóór compensatie gaat. De 
significante gevolgen van een project dienen (zoveel mogelijk) te worden voor-
komen door mitigatie. Compensatie komt pas in beeld, indien door mitigatie de 
significante gevolgen van een project onvoldoende kunnen worden voorkomen 
(zie hierna).54 
Gelet op het bovenstaande verdient het aanbeveling aan artikel 19f Nbw 1998 
een lid toe te voegen, inhoudende dat - indien een project an sich significante ge-
volgen kan hebben voor een Natura 2000-gebied - in de passende beoordeling in 
ieder geval moet worden onderzocht of deze gevolgen kunnen worden voorkomen 
door het treffen van mitigerende maatregelen. Een dergelijke bepaling bevordert 
de rechtszekerheid: een ieder die een project wil realiseren waarvan significante 
gevolgen voor een Natura 2000-gebied te verwachten zijn, raakt zo immers tijdig 
op de hoogte van de noodzaak om de mogelijkheden met betrekking tot mitiga-
tie te onderzoeken. In een volgend lid zou dan moeten worden bepaald dat het 
bevoegd gezag aan een vergunning als bedoeld in artikel 19d Nbw 1998 in ieder 
geval het voorschrift moet verbinden, inhoudende de verplichting mitigerende 
maatregelen te treffen, indien uit een passende beoordeling volgt dat door mitiga-
51 Zie hierover nader de paragrafen 2.3.3 en 2.3.5.2. Uit artikel 19f Nbw 1998 volgt 
enkel dat de initiatiefnemer een passende beoordeling moet opstellen, indien een 
project significante gevolgen voor een Natura 2000­gebied kan hebben. Hoe zo’n 
passende beoordeling er qua vorm en inhoud uit moet zien, volgt niet uit de wet. 
Volgens de Europese Commissie moeten de bevindingen van een passende beoor-
deling echter in een met redenen omkleed schriftelijk verslag worden neergelegd, 
zie: Europese Commissie 2000, p. 36. Indien voor een project een MER wordt 
gemaakt, kan de passende beoordeling hier onderdeel van uitmaken (artikel 19f, lid 
2 Nbw 1998).  
52 Zie hierover nader paragraaf 2.3.4.  
53 Vgl. Backes, Freriks & Nijmeijer 2006, p. 236-237.
54 Zie hierover nader paragraaf 2.4. 
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tie de significante gevolgen van een project kunnen worden voorkomen.55 Dit om 
te verzekeren dat de mitigerende maatregelen daadwerkelijk worden gerealiseerd. 
Handelt de initiatiefnemer immers in strijd met het voorschrift, dan kan hiertegen 
handhavend worden opgetreden door het bevoegd gezag. Volledigheidshalve zou 
dan in artikel 1 Nbw 1998 een definitie van ‘mitigerende maatregel’ moeten wor-
den opgenomen, waarbij ik ­ gelet op hoofdstuk 2 ­ de volgende definitie voorstel: 
‘mitigerende maatregel: een maatregel die functioneel verbonden is met de realisatie 
van een plan of project, die voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied aantast en die betrekking heeft op hetzelfde 
habitattype en/of dezelfde soort’. 
In dit verband kan nog worden gewezen op het wetsvoorstel Wijziging van de Wet 
milieubeheer en de Crisis- en herstelwet in verband met de uitvoering van Richtlijn 
2014/52/EU van het Europees parlement en de Raad van 16 april 2014 tot wijziging van 
Richtlijn 2011/92/EU betreffende de milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare 
en particuliere projecten (PbEU 2014, L124) (implementatie herziening mer-richtlijn) 
(hierna: wetsvoorstel herziening MER-richtlijn).56 Dit wetsvoorstel maakt het onder 
meer mogelijk dat de initiatiefnemer van een MER-beoordelingsplichtige activiteit een 
beschrijving verstrekt van de kenmerken van de voorgenomen activiteit en van de ge-
plande maatregelen om waarschijnlijke belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu 
te vermijden of te voorkomen (lees: mitigerende maatregelen).57 Het bevoegde gezag 
kan hiermee dan rekening houden bij het nemen van een MER-beoordelingsbesluit als 
bedoeld in artikel 7.2, lid 4 Wm en concluderen dat voor de betreffende activiteit geen 
MER hoeft te worden opgesteld.58 In dat geval dient de verplichting tot het uitvoe-
ren van de mitigerende maatregelen en het tijdstip waarop deze gerealiseerd dienen te 
zijn als voorschrift aan het MER-beoordelingsbesluit te worden verbonden, aldus het 
voorgestelde artikel 7.20a Wm.59 Aantekening verdient dat de MER-richtlijn er niet 
55 Volledigheidshalve zij gewezen op Kamerstukken I 2003/04, 28171, B, p. 3, waarin 
de leden van de PvdA-fractie voorstellen - kort gezegd - in artikel 19f Nbw 1998 
alternatieve oplossingen en mitigerende maatregelen als onderdeel van de passen-
de beoordeling op te nemen. Zie voor de reactie van de minister: Kamerstukken I 
2003/04, 28171, C, p. 2.  
56 Kamerstukken II 2015/16, 34287, 1-2.
57 Hiertoe bepaalt het voorgestelde artikel 7.16, lid 4 Wm: ‘Bij de mededeling, be-
doeld in het eerste lid, kan degene die de activiteit wil ondernemen een beschrijving 
verstrekken van de kenmerken van de voorgenomen activiteit en van de geplande 
maatregelen om waarschijnlijke belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu te 
vermijden of te voorkomen’. 
58 Hiertoe bepaalt het voorgestelde artikel 7.17, lid 4 Wm: ‘In de motivering van zijn 
beslissing verwijst het bevoegd gezag in ieder geval: (…) b. indien is beslist dat er 
geen milieueffectrapport hoeft te worden gemaakt, naar de kenmerken en maat-
regelen, bedoeld in 7.16, vierde lid, die aan deze beslissing ten grondslag hebben 
gelegen of mede ten grondslag hebben gelegen en, met het oog daarop, op welk 
moment de maatregelen gerealiseerd dienen te zijn’. 
59 Artikel 7.20a Wm: ‘1. Indien het bevoegd gezag heeft beslist dat er geen milieuef-
fectrapport hoeft te worden gemaakt en daarbij de kenmerken en maatregelen, be-
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toe verplicht om aan een besluit de verplichting tot het uitvoeren van de mitigerende 
maatregelen te verbinden.60 Uit de memorie van toelichting volgt dat de wetgever hier 
bewust voor heeft gekozen, zodat zeker is dat de maatregelen worden uitgevoerd.61 Dit 
is in lijn met hetgeen ik hierboven heb opgemerkt in relatie tot artikel 19f Nbw 1998. 
6.4.1.3 De verplichting compenserende maatregelen te treffen
Indien uit een passende beoordeling volgt dat een project, alle mitigerende maat-
regelen ten spijt, significante gevolgen kan hebben voor een Natura 2000­gebied, 
kan door het bevoegd gezag enkel een vergunning worden verleend, indien wordt 
aangetoond dat:
 - er geen alternatieve oplossingen bestaan voor het project,
 - met het project een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid, en
 - de significante gevolgen van het project worden gecompenseerd.62 
Anders dan de verplichting om mitigerende maatregelen te treffen, volgt de ver-
plichting om compenserende maatregelen te treffen expliciet uit de wet. Artikel 
19h, lid 1 Nbw 1998 bepaalt namelijk dat het bevoegd gezag deze verplichting als 
voorschrift aan een 19d Nbw 1998-vergunning moet verbinden. 
Aan de eis dat er een wettelijke grondslag moet zijn wordt dan ook voldaan. De 
vervolgvraag is of deze grondslag voldoende concreet is. Wat dat betreft verdient 
artikel 19h Nbw 1998 mijns inziens geen schoonheidsprijs. Zo kan uit het eerste 
lid niet worden opgemaakt wat het doel is van compenserende maatregelen. In 
artikel 6, lid 4 Hrl is dit wel expliciet bepaald, te weten het waarborgen van de 
algehele samenhang van Natura 2000. Teneinde deze samenhang te waarborgen 
is het van belang dat de compenserende maatregelen in verband staan met de in-
standhoudingsdoelstellingen voor het Natura 2000-gebied en zijn afgestemd op de 
significante gevolgen die de habitats en soorten ondervinden.63 Het ‘gebrek’ van 
het eerste lid wordt echter enigszins geheeld door het vierde lid. Uit deze bepa-
ling kan het doel van compenserende maatregelen namelijk wel, zij het met de 
doeld in artikel 7.16, vierde lid, van belang zijn geweest, worden, voor zover nodig 
in afwijking van andere wettelijke voorschriften, in ieder geval een beschrijving 
van de kenmerken in het besluit opgenomen en de verplichting tot het uitvoeren van 
bedoelde maatregelen en het tijdstip waarop die maatregelen gerealiseerd dienen 
te zijn als voorschrift aan het besluit, bedoeld in artikel 7.2, vierde lid, verbonden. 
(…)’. Aantekening verdient dat op grond van voornoemde bepaling ook voorschrif-
ten met betrekking tot mitigerende maatregelen kunnen worden verbonden aan een 
omgevingsvergunning beperkte milieutoets. Zie: Kamerstukken II 2015/16, 34287, 
3, p. 26.  
60 Artikel 4, lid 5, aanhef en onder b MER-richtlijn eist enkel dat in het besluit wordt 
gemotiveerd waarom een MER achterwege kan blijven, waarbij wordt verwezen 
naar de mitigerende maatregelen, indien deze door de initiatiefnemer zijn voorge-
steld.  
61 Kamerstukken II 2015/16, 34287, 3, p. 9-10.
62 Zie hierover nader paragraaf 2.4. 
63 Europese Commissie 2007a, p. 13. 
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nodige moeite, worden afgeleid.64 Mijns inziens ware het echter beter geweest als 
de wetgever in het eerste lid had geëxpliciteerd wat het doel van compenserende 
maatregelen is.65 De huidige redactie van artikel 19h Nbw 1998 is te onbepaald en 
derhalve rechtsonzeker. Te meer daar uit artikel 19h Nbw 1998 niet volgt welke 
voorwaarden in acht moeten worden genomen in het kader van compensatie. Zo 
volgt uit artikel 19h Nbw 1998 bijvoorbeeld niet expliciet dat er hoe dan ook fy-
siek moet worden gecompenseerd. Met name gelet op het feit dat in het kader van 
de EHS financiële compensatie wél is toegestaan, had het voor de hand gelegen als 
in artikel 19h Nbw 1998 was geëxpliciteerd dat het bij compensatie in het kader 
van Natura 2000 om fysieke compensatie dient te gaan.66 
6.4.1.4 Wet natuurbescherming
De hierboven geanalyseerde, uit de artikelen 19d, 19f en 19h Nbw 1998 voort-
vloeiende verplichtingen, volgen na inwerkingtreding van de Wnb uit de artikelen 
2.7, lid 2 (de vergunningplicht), 2.8, lid 1 (de verplichting een passende beoorde-
ling op te stellen) en 2.8, lid 4 Wnb (de verplichting compenserende maatregelen 
te treffen). Aangezien de artikelen 2.7, lid 2 en 2.8, lid 1 Wnb nagenoeg een kopie 
zijn van de artikelen 19d, lid 1 en 19f, lid 1 Nbw 1998, geldt bovenstaande analyse 
mutatis mutandis voor de ‘nieuwe’ artikelen. Wat de ‘opvolger’ van artikel 19h 
Nbw 1998 betreft - artikel 2.8, lid 4 Wnb - valt op dat uit laatstgenoemde bepa-
ling wél kan worden opgemaakt wat het doel is van compenserende maatregelen. 
Artikel 2.8, lid 4, aanhef en onder c Wnb bepaalt namelijk: ‘In afwijking van het 
derde lid kan, ondanks het feit dat uit de passende beoordeling de vereiste zeker-
heid niet is verkregen, het plan worden vastgesteld, onderscheidenlijk de vergun-
ning worden verleend, indien is voldaan aan elk van de volgende voorwaarden: 
(…) de nodige compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen 
dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft (onderstreping: RF)’. 
Het andere hierboven geconstateerde ‘gebrek’, te weten dat uit artikel 19h Nbw 
1998 niet volgt dat financiële compensatie in het kader van Natura 2000 niet is 
toegestaan, blijft echter ook in het kader van de Wnb overeind. 
64 Artikel 19h, lid 4 bepaalt: ‘Voor zover compenserende maatregelen worden voor-
geschreven met het oog op de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, tweede lid, 
onderdeel a of onderdeel b, dient het met deze maatregelen beoogde resultaat te zijn 
bereikt op het tijdstip waarop significante gevolgen als bedoeld in artikel 19f, eer-
ste lid, zich voordoen, tenzij kan worden aangetoond dat deze gelijktijdigheid niet 
noodzakelijk is om de bijdrage van het betrokken gebied aan Natura 2000 veilig te 
stellen (onderstreping: RF)’.
65 Aanvankelijk was dit ook de bedoeling van de wetgever, zie het oorspronkelijke 
artikel 19h Nbw 1998: Kamerstukken II 2001/02, 28171, 1-2, p. 8.
66 Dat hier onduidelijkheid over kan bestaan volgt bijvoorbeeld uit het feit dat Kaajan 
er in haar commentaar bij artikel 19h Nbw 1998 ten onrechte vanuit gaat dat ook 
in het kader van Natura 2000 financiële compensatie is toegestaan. Zie: Kaajan, in: 
T&C Milieurecht 2014, art. 19h Nbw 1998 (online, laatst bijgewerkt op 1 septem-
ber 2015).   
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6.4.2 Ecologische Hoofdstructuur
In hoofdstuk 3 is uiteengezet dat de EHS haar grondslag vindt in het NBP uit 
1990 en dat door middel van het SGR het EHS-beleid is aangevuld met het com-
pensatiebeginsel. De Toelichting bij het SGR bepaalde dat uiterlijk op 1 januari 
1998 een besluit zou worden genomen over een eventuele wettelijke verankering 
van het compensatiebeginsel.67 Tot op heden is een wettelijke verankering van 
het compensatiebeginsel echter uitgebleven. In het kader van het wetsvoorstel tot 
wijziging van de Nbw 1998 in verband met Europeesrechtelijke verplichtingen, is 
gekozen voor een summiere benadering met betrekking tot compensatie, omdat de 
uitwerking van het compensatiebeginsel nog volop in ontwikkeling was. De rege-
ring achtte het niet wenselijk op voorhand al te veel te sturen met formeel wettelij-
ke bepalingen.68 Ondanks dat het compensatiebeginsel met betrekking tot de EHS 
nimmer in een wet in formele zin is neergelegd, is het beginsel uiteindelijk wel 
in een wet in materiële zin neergelegd, te weten in artikel 2.10.4 Barro. Althans, 
een sterk gewijzigd compensatiebeginsel. In hoofdstuk 3 is immers gebleken dat 
de saldobenadering centraal is komen te staan en dat mitigatie en compensatie 
veeleer het sluitstuk zijn geworden.
Artikel 2.10.4, lid 1 Barro verplicht Provinciale Staten van de verschillende 
provincies ertoe in hun provinciale ruimtelijke verordening ex artikel 4.1 Wro een 
regeling op te nemen, waarmee wordt voorkomen dat bestemmingsplannen en 
omgevingsvergunningen waarmee van een bestemmingsplan wordt afgeweken, 
die betrekking hebben op gronden in de EHS, activiteiten mogelijk maken, die 
tot een significante aantasting van de EHS kunnen leiden. Uiteindelijk worden 
betrokkenen dus door een of meer bepalingen in een provinciale ruimtelijke veror-
dening verplicht om - indien nodig - door middel van saldering dan wel mitigatie/
compensatie een significante aantasting van de EHS te voorkomen dan wel goed te 
maken. Het verband tussen de specifieke bepaling die betrokkenen bindt en de for-
meel wettelijke grondslag hiervoor, artikel 4.3, lid 1 Wro, is dan ook tamelijk ver 
verwijderd.69 Desalniettemin wordt aan het legaliteitsbeginsel voldaan, de betrok-
67 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1996, p. 96. Over noodzaak, 
nut, plaats en vorm van een wettelijke regeling van het compensatiebeginsel is on-
der meer door het Centrum voor Omgevingsrecht en Beleid/NILOS van de Univer-
siteit Utrecht geadviseerd. Zie: Backes & De Gier 1999. 
68 Kamerstukken II 2001/02, 28171, 3, p. 23. Zie ook: Kamerstukken II 2001/02, 
28171, 6, p. 11: ‘Met het vigerend Structuurschema Groene Ruimte wordt thans 
de nodige ervaring opgedaan. Uitgangspunten voor compensatie zijn daarin maar 
ook in de Nota natuur voor mensen, mensen voor natuur vastgelegd. Voorshands 
meen ik (G.H. Faber (Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij); 
RF) dat daarmee, in samenhang met het voorgestelde artikel 19h, zou moeten wor-
den volstaan. (…) In de voorgestelde ministeriële regeling kan een en ander worden 
uitgewerkt. Ik meen dat hiervoor lagere regelgeving de voorkeur dient te hebben 
teneinde te kunnen bewerkstelligen dat er terzake van de compensatie regels zullen 
gelden waarmee de uitvoeringspraktijk ook uit de voeten kan. Dit is thans naar mijn 
oordeel nog onvoldoende uitgekristalliseerd’. 
69 Artikel 4.3, lid 1 Wro luidt: ‘Indien nationale belangen dat met het oog op een 
goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken, kunnen bij of krachtens algemene 
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kenen bindende bepalingen zijn immers hoe dan ook herleidbaar tot een formeel 
wettelijke grondslag. 
Hiervoor merkte ik op dat artikel 19h Nbw 1998 geen schoonheidsprijs ver-
dient. Artikel 2.10.4, lid 1 Barro komt voor een dergelijke prijs überhaupt niet in 
aanmerking. Om te beginnen omdat de redactie van deze bepaling uitermate com-
plex is, zo wordt gesproken over ‘(…) activiteiten (…) die per saldo leiden tot een 
significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden, of tot een signi-
ficante vermindering van de oppervlakte van die gebieden, of van de samenhang 
tussen die gebieden (…)’. Hierbij valt op dat ‘samenhang tussen die gebieden’ niet 
wordt voorafgegaan door ‘significant’. Gelet op de hieraan voorafgaande zinsnede 
met betrekking tot de vermindering van de oppervlakte, lijkt het ook bij een aan-
tasting van de samenhang om een significante aantasting te gaan, maar dat is al-
lerminst zeker.70 Daarnaast is - zoals in hoofdstuk 3 opgemerkt - artikel 2.10.4, lid 
1 Barro zodanig summier van opzet, dat hieruit niet kan worden opgemaakt of bij 
saldering dan wel mitigatie/compensatie bepaalde uitgangspunten in acht moeten 
worden genomen en zo ja, welke. Zo volgt uit artikel 2.10.4, lid 1 Barro niet of bij 
toepassing van de saldobenadering aan bepaalde eisen moet worden voldaan voor 
wat de samenhang tussen de ‘salderingseenheden’ betreft, en of er, en zo ja, onder 
welke omstandigheden, financieel mag worden gecompenseerd. Artikel 2.10.4, lid 
1 Barro is dan ook onvoldoende specifiek en biedt derhalve onvoldoende rechts-
zekerheid en rechtsgelijkheid. 
Dat artikel 2.10.4, lid 1 Barro maar weinig handvatten biedt, is ook wel terug 
te zien in de grote diversiteit aan regelingen met betrekking tot de EHS in de ver-
schillende provinciale ruimtelijke verordeningen. Zo heeft een aantal provincies 
het bepaalde in artikel 2.10.4, lid 1 Barro één op één overgenomen in hun pro-
vinciale ruimtelijke verordeningen, terwijl een aantal andere provincies juist een 
gedetailleerde uitwerking van artikel 2.10.4, lid 1 Barro in hun provinciale ruim-
telijke verordening heeft opgenomen. In lijn met de literatuur heb ik een voorkeur 
voor een zo concreet mogelijke grondslag voor betrokkenen bindende bepalingen. 
Hoewel de in paragraaf 3.4.3 geanalyseerde Overijsselse en Gelderse EHS-rege-
lingen tamelijk complex van aard zijn (hetgeen mijns inziens overigens inherent 
is aan de materie), komen zij voor een dergelijke kwalificatie in aanmerking. Met 
name vanwege de in deze regelingen opgenomen nadere eisen ten aanzien van 
mitigatie/compensatie respectievelijk saldering, zoals eisen met betrekking tot de 
locatie en de wijze van compensatie. Eisen waarover artikel 2.10.4, lid 1 Barro als 
gezegd in alle toonaarden zwijgt. 
maatregel van bestuur, op voordracht van Onze Minister of van Onze Minister die 
het aangaat in overeenstemming met Onze Minister, regels worden gesteld omtrent 
de inhoud van bestemmingsplannen, van provinciale inpassingsplannen en van om-
gevingsvergunningen waarbij met toepassing van artikel 2.12, eerste lid, onderdeel 
a, onder 2° of 3°, van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht van het bestem-
mingsplan of de beheersverordening wordt afgeweken, alsmede omtrent de inhoud 
van beheersverordeningen. (…)’. 
70 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat er in hoofdstuk 3 vanuit wordt gegaan 
dat het inderdaad gaat om een significante vermindering van de samenhang tussen 
EHS-gebieden. Zie hierover nader paragraaf 3.4.2.1.  
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Gelet op de onbepaaldheid van artikel 2.10.4, lid 1 Barro en de hiermee ver-
band houdende diversiteit aan provinciale regelingen met betrekking tot de EHS, 
verdient het aanbeveling om in artikel 2.10.4 Barro nadere eisen met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering te verankeren. Hierbij moet worden be-
dacht dat een goede bescherming van de EHS van groot belang is voor het (tijdig) 
bereiken van de vereiste gunstige staat van instandhouding van de habitattypen en 
soorten die op grond van de Vrl en Hrl moeten worden beschermd. In dit verband 
wordt gesproken over de bufferfunctie van de EHS voor Natura 2000. Voor een 
voorstel voor een dergelijke regeling verwijs ik kortheidshalve naar hoofdstuk 11. 
6.4.3 Luchtkwaliteit
6.4.3.1 Projectsaldering in enge en in ruime zin
Uit hoofdstuk 4 volgt dat indien een project IBM bijdraagt én tot een overschrij-
ding van de grenswaarden voor PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt, van de in artikel 
5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm neergelegde saldobenadering gebruik zal moe-
ten worden gemaakt om het project doorgang te kunnen laten vinden, tenzij het 
project is opgenomen in het NSL. Een dergelijk project kan worden gerealiseerd, 
indien:
1. door het project de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 per saldo verbetert 
of ten minste gelijk blijft (sub 1, projectsaldering in enge zin)71, of
2. de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 beperkt toeneemt, maar de luchtkwa-
liteit per saldo verbetert door een met het project samenhangende maatregel 
of een door het project optredend effect (sub 2, projectsaldering in ruime zin). 
Het onderscheid tussen projectsaldering ex sub 1 (in enge zin) en projectsaldering 
ex sub 2 (in ruime zin) is, dat op grond van sub 1 voor een project enkel toestem-
ming kan worden verleend, indien het betreffende project - al dan niet door toe-
doen van met het project samenhangende maatregelen - nergens tot een toename 
van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt, terwijl op grond van sub 2 
toestemming kan worden verleend voor een project dat tot een beperkte toename 
van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt, mits door het project of een 
hiermee samenhangende maatregel de luchtkwaliteit per saldo verbetert.72 
Aangezien het voldoen aan de in bijlage 2 bij de Wm opgenomen grenswaar-
den voor PM10, NO2 en PM2,5 een resultaatsverplichting is, is de initiatiefnemer 
van een project gehouden zijn project zodanig vorm te geven dan wel zodanige 
samenhangende maatregelen te treffen, dat het project nergens tot een toename 
van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt dan wel dat de luchtkwaliteit 
door het project per saldo verbetert. Immers, indien een toename van de concen-
tratie PM10, NO2 en/of PM2,5 niet kan worden ‘gesaldeerd’, kan voor het pro-
71 Zoals in paragraaf 4.4 opgemerkt, komt aan projectsaldering in enge zin geen bete-
kenis toe, indien er - zoals hiervoor - vanuit wordt gegaan dat de saldobenadering 
enkel is bedoeld voor projecten die IBM bijdragen.    
72 Zie over het onderscheid tussen projectsaldering in enge en in ruime zin nader pa-
ragraaf 4.4.1.  
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ject geen toestemming worden verleend. De initiatiefnemer heeft dan ook geen 
keus, maar wordt verplicht tot het wijzigen van zijn project dan wel het treffen 
van samenhangende maatregelen. Aangezien deze betrokkenen bindende bepaling 
direct voortvloeit uit de Wm, wordt aan het legaliteitsbeginsel voldaan. Gelet op 
de onduidelijkheid over het onderscheid tussen projectsaldering in enge zin en 
projectsaldering in ruime zin, die wordt veroorzaakt door de gebrekkige redactie 
van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm (zie hierover paragraaf 4.4.1), moet 
echter worden geconcludeerd dat deze legaliteitsgrondslag onvoldoende concreet 
en dus rechtsonzeker is.
6.4.3.2 Voorwaarden met betrekking tot projectsaldering in ruime zin
In artikel 5.16 Wm is niet alleen de grondslag voor saldering neergelegd, maar in 
lid 5 wordt tevens geëxpliciteerd welke eisen bij projectsaldering ex sub 2 in acht 
moeten worden genomen, te weten dat:
 - de positieve of negatieve effecten die in beschouwing worden genomen betrek-
king hebben op dezelfde stof; 
 - er een functionele of geografische samenhang is tussen het gebied of de 
gebieden waar het betreffende project wordt gerealiseerd enerzijds en de 
maatregel(en) die in verband met het project wordt/worden gerealiseerd an-
derzijds;
 - de maatregel(en) ter vermindering van de concentratie van een stof in beginsel 
uiterlijk gelijktijdig met het project moet(en) worden uitgevoerd, tenzij een 
gelijktijdige uitvoering een vermindering van de concentratie van die stof op 
de langere termijn in de weg staat of anderszins niet doelmatig is; en
 - er waarborgen worden getroffen opdat de betreffende maatregelen daadwerke-
lijk worden uitgevoerd.73
Het Blk 2005, waarin de saldobenadering voor het eerst werd geregeld (artikel 
7, lid 3), bevatte geen met artikel 5.16, lid 5 Wm overeenkomende bepaling. In 
haar advies over het ontwerp-Blk 2005 merkte de Afdeling Advisering op dat het 
onverantwoord is een saldobenadering te introduceren zonder een beperking naar 
tijd, plaats en inhoud, aangezien dan de kans bestaat dat niet aan de luchtkwaliteit-
seisen wordt voldaan en deze benadering zal worden beschouwd als een ontoerei-
kende vorm van implementatie. Volgens haar diende de saldobenadering dan ook 
nader te worden geconcretiseerd. Dit zou bij voorkeur in het Blk 2005 zelf moeten 
gebeuren, aldus de Afdeling Advisering.74 
73 Zie over deze eisen nader paragraaf 4.4.2.1. Volledigheidshalve zij erop gewezen 
dat deze eisen ook gelden ten aanzien van de ‘onlosmakelijk samenhangende maat-
regelen’ waar in het kader van artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm (NIBM) 
rekening mee kan worden gehouden. Zie hierover nader voornoemde paragraaf als-
mede de paragrafen 4.3.1.2 en 4.3.1.3. 
74 Afdeling Advisering van de Raad van State, W08.05.0176/V; via: http://parlis.nl/
pdf/bijlagen/BLG5440.pdf, p. 2-3.
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Dit advies heeft de toenmalige staatssecretaris van VROM (thans: I&M) er 
toe gebracht in artikel 7, lid 4 Blk 2005 te bepalen dat bij ministeriële regeling 
regels kunnen worden gesteld over de gevallen waarin en de wijze waarop de sal-
dobenadering van artikel 7, lid 3 Blk 2005 kan worden toegepast. Hetgeen heeft 
geleid tot de Regeling saldering luchtkwaliteit 2005.75 In deze regeling waren niet 
alleen de onderbouwings- en motiveringsvoorschriften opgenomen, die thans in 
de Regeling projectsaldering zijn te vinden76, maar eveneens de voorwaarden die 
thans in artikel 5.16, lid 5 Wm zijn neergelegd. Artikel 5.16, lid 5 Wm is overigens 
eveneens te danken aan de Afdeling Advisering. Het ontwerp-wetsvoorstel Wet 
luchtkwaliteit bevatte namelijk enkel een bepaling die voorzag in de mogelijkheid 
bij ministeriële regeling nadere voorwaarden te stellen ten aanzien van saldering. 
Onder verwijzing naar voornoemd advies over het ontwerp-Blk 2005 heeft de Af-
deling Advisering aanbevolen de beperkingen ten aanzien van saldering in artikel 
5.16 Wm zelf te regelen, aangezien de memorie van toelichting redelijk concreet 
aangeeft welke uitgangspunten gelden ten aanzien van saldering. Zoals uit het 
huidige artikel 5.16, lid 5 Wm kan worden opgemaakt, heeft de wetgever deze 
aanbeveling ter harte genomen.77 
Het is een goede zaak dat de wetgever bovenstaande aanbeveling van de Afde-
ling Advisering ter harte heeft genomen en de voorwaarden waar bij projectsalde-
ring in ruime zin aan moet worden voldaan, expliciet in de wet heeft neergelegd. 
Niet alleen het feit dat de wetgever deze voorwaarden in de wet heeft neergelegd is 
positief, maar vooral de wijze waarop hij dat heeft gedaan. Artikel 5.16, lid 5 Wm 
biedt betrokkenen immers, in tegenstelling tot artikel 19h Nbw 1998 en artikel 
2.10.4, lid 1 Barro in het bijzonder, concrete handvatten waar bij projectsaldering 
in ruime zin aan moet worden voldaan. Bovendien is de redactie van deze eisen 
dusdanig concreet, dat zij weinig te wensen overlaat. In vergelijking met vele an-
dere omgevingsrechtelijke bepalingen is het bepaalde in artikel 5.16, lid 5 Wm 
immers (relatief) eenvoudig te doorgronden. 
Positief is ook dat in aanvulling op het bepaalde in artikel 5.16, lid 5 Wm in 
de Regeling projectsaldering nadere voorschriften zijn opgenomen ten aanzien 
van projectsaldering in ruime zin. Dat deze onderbouwings- en motiveringsvoor-
schriften niet in de wet zelf zijn opgenomen, maar in een ministeriële regeling, is 
in lijn met het onder 6.3.1 besproken eindrapport van de Commissie Polak. Het 
gaat hierbij, anders dan bij de in artikel 5.16, lid 5 Wm neergelegde eisen, immers 
niet om structurele elementen dan wel de voornaamste duurzame normen van de 
salderingsregeling, maar om een nadere uitwerking op detailniveau van in de wet 
gestelde voorschriften. Hiervoor is een ministeriële regeling uitermate geschikt.
6.4.3.3 Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit
Uit hoofdstuk 4 volgt dat het NSL op 1 augustus 2009 in werking is getreden. De 
opdracht voor de minister van I&M om een dergelijk ­ op het bereiken van de 
75 Stcrt. 2006, 53.
76 Zie over de Regeling projectsaldering luchtkwaliteit 2007 nader paragraaf 4.4.2.2. 
77 Kamerstukken II 2005/06, 30489, 4, p. 11-12. 
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luchtkwaliteitsgrenswaarden gericht - programma vast te stellen, volgt uit artikel 
5.12, lid 1 Wm. Uit artikel 5.12, leden 2 en 3, aanhef en onder b en d Wm volgt 
dat in zo’n programma onder meer de gedurende de looptijd van het programma 
door een of meer bestuursorganen te treffen maatregelen ter verbetering van de 
luchtkwaliteit moeten worden genoemd. De daadwerkelijke uitvoering van deze 
maatregelen is essentieel voor het tijdig bereiken van de luchtkwaliteitsgrenswaar-
den. Uit artikel 5.12, lid 9 Wm volgt dan ook klip en klaar dat de daartoe bevoegde 
bestuursorganen zorg dragen voor de tijdige uitvoering van de in het programma 
genoemde of beschreven maatregelen. Met dien verstande dat maatregelen die 
onlosmakelijk samenhangen met in het programma opgenomen projecten enkel 
hoeven te worden gerealiseerd, indien het betreffende project wordt gerealiseerd. 
Aangezien er geen woord Frans is bij artikel 5.12, lid 9 Wm, kan niet anders wor-
den geconcludeerd, dan dat de op de bestuursorganen rustende verplichting om de 
NSL maatregelen uit te voeren, op een concrete wettelijke grondslag berust, die 
wat rechtszekerheid en rechtsgelijkheid betreft niets te wensen overlaat. 
6.4.4 Stikstofdepositie
6.4.4.1 Programmatische Aanpak Stikstof
In hoofdstuk 5 is gebleken dat door toedoen van een amendement van de Kamerle-
den Samsom en Koopmans een paragraaf met betrekking tot de Programmatische 
Aanpak Stikstof in de Nbw 1998 is opgenomen. Vervolgens is een concept-PAS 
voorgelegd aan de Afdeling Advisering. In haar advies wees de Afdeling er onder 
meer op dat een aantal uitgangspunten van dit concept-PAS een wettelijke grond-
slag ontbeerde. Naar aanleiding hiervan is voornoemde paragraaf gewijzigd door 
middel van het wetsvoorstel PAS.78 Thans is de wettelijke regeling met betrekking 
tot de Programmatische Aanpak Stikstof te vinden in §2a (Programmatische aan-
pak stikstof) van Titel 2 (Rechtsgevolgen) van Hoofdstuk III (Beschermde gebie-
den) Nbw 1998. 
Uit de eerste bepaling van deze paragraaf - artikel 19kg Nbw 1998 - volgt de 
bevoegdheid of beter gezegd de opdracht voor de ministers van EZ en I&M om 
een PAS vast te stellen, in overeenstemming met - kort en goed - de voor de in 
het PAS opgenomen Natura 2000­gebieden bevoegde bestuursorganen. In artikel 
19kh, lid 1 Nbw 1998 worden vervolgens eisen gesteld ten aanzien van de inhoud 
van het PAS. Hieruit volgt onder meer dat in het PAS de brongerichte- en her-
stelmaatregelen moeten worden beschreven.79 Aangezien voor de houdbaarheid 
van het PAS van belang is dat deze maatregelen daadwerkelijk en tijdig worden 
gerealiseerd, bepaalt artikel 19kj Nbw 1998 onomwonden dat de bestuursorganen 
die het aangaat zorg dragen voor een tijdige uitvoering van de in het programma 
opgenomen maatregelen. Deze bepaling verplicht alle bestuursorganen - dus ook 
bestuursorganen die het PAS niet hebben vastgesteld/hiermee hebben ingestemd, 
zoals waterschapsbesturen en gemeentebesturen - ertoe de vereiste maatregelen 
78 Zie hierover nader paragraaf 5.2.1.
79 Zie hierover nader de paragrafen 5.2.3 en 5.2.4. 
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uit te voeren. Artikel 19kj Nbw 1998 is nagenoeg een kopie van het onder 6.4.3.3 
besproken artikel 5.12, lid 9 Wm, zodat hiervoor dezelfde conclusie kan worden 
getrokken. 
Zoals in hoofdstuk 5 is uiteengezet, is in het kader van het PAS niet vereist dat 
het PAS-maatregelenpakket is uitgevoerd en effect heeft gesorteerd op het moment 
dat voor een project of andere handeling toestemming wordt verleend, waarbij 
aan het/de betreffende project/andere handeling ontwikkelingsruimte wordt toe-
gedeeld. Gelet hierop is het - zoals ook de Afdeling Advisering heeft opgemerkt 
- van belang dat de beschikbare ontwikkelingsruimte gefaseerd wordt toegedeeld. 
Vandaar dat artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998 bepaalt dat de ministers van EZ en 
I&M, in overeenstemming met de bij het PAS betrokken bestuursorganen, vast-
stellen welk deel van de ontwikkelingsruimte in de eerste helft en welk deel in de 
tweede helft van de PAS-periode wordt toegedeeld. Deze verdeling is zodanig dat 
een evenwichtige toedeling en reservering van de ontwikkelingsruimte gedurende 
het tijdvak van het PAS is verzekerd, aldus artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998. Naar 
aanleiding hiervan zijn in paragraaf 4.2.6 van het PAS de uitgangspunten voor de 
verdeling tussen de eerste en tweede helft van de PAS-periode opgenomen. Hieruit 
volgt dat voor de eerste helft 60% beschikbaar is en voor de tweede helft 40%.80 
Onduidelijk is waarom voornoemde verdeling tussen de eerste en de tweede 
helft van de PAS-periode niet in de wet zelf is opgenomen. Hoewel aanvankelijk 
werd uitgegaan van een verdeling tussen de eerste en de tweede helft van 90-/10% 
(zie in dit verband artikel 19km, lid 2 Nbw 1998 (oud)), werd in het concept-PAS 
waarover de Afdeling Advisering zich in 2012 heeft gebogen reeds uitgegaan van 
de huidige verdeling van 60-/40%. Gelet hierop had het voor de hand gelegen als 
deze verdeling - die mijns inziens in de woorden van de Commissie Polak als een 
structureel element van de PAS-regeling moet worden aangemerkt - expliciet in 
artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998 was neergelegd. 
In dit verband valt op dat in het PAS wordt opgemerkt dat wanneer er in de 
eerste helft van het tijdvak een tekort aan ontwikkelingsruimte blijkt te zijn voor 
segment 2, het voor het betreffende Natura 2000-gebied bevoegde gezag in over-
eenstemming met de ministers van EZ en I&M kan besluiten dat er bij wijze van 
maatwerk in het betreffende gebied een andere verdeling wordt gehanteerd, zodat 
voor het eerste tijdvak meer ontwikkelingsruimte beschikbaar is. Hiervoor is een 
wijziging van het PAS niet nodig. Verder wordt nog opgemerkt dat de gewijzigde 
verdeling ook zal moeten voldoen aan het vereiste van een evenwichtige toede-
ling en reservering van de ontwikkelingsruimte gedurende de PAS-periode.81 On-
duidelijk is echter wanneer er nog sprake is van een ‘evenwichtige verdeling’ en 
wanneer niet. Gelet op de in hoofdstuk 5 bij de systematiek van het PAS geplaatste 
kanttekeningen met betrekking tot het toedelen van ontwikkelingsruimte vooraf-
gaand aan het ontstaan daarvan, alsmede gelet op de in artikel 19kn, lid 4 Nbw 
1998 geëxpliciteerde bevoegdheid bij ministeriële regeling nadere regels te stellen 
over de toepassing van artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998, had het voor de hand gelegen 
dat in een ministeriële regeling nader was uitgewerkt onder welke voorwaarden 
80 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 31. Zie hierover nader paragraaf 5.2.5.2. 
81 Programma Aanpak Stikstof 2015, p. 32.
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van voornoemde verdeling kan worden afgeweken. Een ministeriële regeling is 
een geschikt instrument om deze afwijkingsmogelijkheid nader handen en voeten 
te geven en een dergelijke uitwerking zou de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid 
ten goede komen.
6.4.4.2 Saldering
In hoofdstuk 5 is verder gebleken dat sinds de inwerkingtreding van het PAS sal-
dering ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van een inrichting in beginsel 
is verboden. Artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 bepaalt namelijk dat voor een project 
dat of een andere handeling die betrekking heeft op een inrichting ex artikel 1.1, 
lid 3 Wm en stikstofdepositie veroorzaakt op een in het PAS opgenomen Natura 
2000-gebied, een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 niet wordt verleend op 
grond van het feit dat onmiddellijk in verband met dit project of deze andere han-
deling een afname van stikstofdepositie plaatsvindt als gevolg van de beëindiging 
of beperking van een of meer bepaalde andere handelingen buiten die inrichting. 
Hoewel artikel 19km, lid 3 Nbw 1998 enigszins cryptisch is geredigeerd, volgt 
hieruit concreet dat saldering ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van 
een inrichting in beginsel is verboden. Deze bepaling laat wat rechtszekerheid en 
rechtsgelijkheid betreft dan ook weinig te wensen over. 
Van dit verbod kan echter onder omstandigheden worden afgeweken, dat wil 
zeggen indien wordt voldaan aan het bepaalde in artikel 19kr Nbw 1998. Aange-
zien het PAS betrekking heeft op alle Natura 2000-gebieden waar zich een stik-
stofprobleem voordoet82, lijkt voor de praktijk vooral de uitzonderingsmogelijk-
heid van artikel 19kr, lid 2, aanhef en onder b Nbw 1998 van belang. Op grond van 
deze bepaling kan het bestuursorgaan dat met betrekking tot een project of andere 
handeling bevoegd is tot het nemen van een toestemmingsbesluit als bedoeld in 
artikel 19km, lid 1 Nbw 1998, namelijk het besluit nemen dat artikel 19km, lid 3 
Nbw 1998 ten aanzien van het/de betreffende project of andere handeling niet van 
toepassing is.83 Uit de toelichting bij het amendement waarmee artikel 19kr Nbw 
1998 aan het wetsvoorstel PAS is toegevoegd, volgt dat dit artikel is bedoeld als 
terugvaloptie. Zoals in hoofdstuk 5 opgemerkt volgt dat echter geenszins uit de re-
dactie van artikel 19kr Nbw 1998. Kortheidshalve verwijs ik naar hetgeen ik hier-
over in paragraaf 5.6.2.3 heb opgemerkt. Gelet hierop kan niet anders dan worden 
geconcludeerd dat artikel 19kr Nbw 1998 onvoldoende concreet is. Daarbij komt 
dat bij het - eveneens cryptische - derde lid van artikel 19kr Nbw 1998 een aantal 
inhoudelijke kanttekeningen kan worden geplaatst. Hiervoor zij verwezen naar 
paragraaf 5.6.2.3.
82 Zie hierover nader paragraaf 5.2.2. 
83 Dit besluit dient overigens in overeenstemming met het bevoegd gezag voor de 
vaststelling van een beheerplan voor het/de Natura 2000-gebied(en) waarop het 
project/de andere handeling stikstofdepositie veroorzaakt en de ingevolge artikel 2, 
lid 4 Nbw 1998 medebetrokken bestuursorganen te worden genomen.
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6.5 BEVINDINGEN
Uit bovenstaande analyse volgt dat vrijwel alle verplichtingen met betrekking tot 
mitigatie, compensatie en saldering, die in de hoofdstukken 2 tot en met 5 zijn 
besproken, op een wettelijke grondslag berusten. De enige verplichting die niet 
op een wettelijke grondslag berust, is de verplichting om in het kader van een 
passende beoordeling ex artikel 19f, lid 1 Nbw 1998 te bezien of mitigatie mo-
gelijk is. De andere plichten volgen ofwel uit de wet zelf ofwel zijn hiertoe te 
herleiden. In het kader van het legaliteitsbeginsel is echter niet alleen van belang 
dat een betrokkenen bindende bepaling op een wettelijke grondslag berust, maar 
is evenzeer van belang dat de desbetreffende grondslag voldoende specifiek is. 
Hoe specifieker de grondslag, hoe meer de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid 
worden gediend. Uit het bovenstaande volgt dat een aantal van de geanalyseerde 
grondslagen wat dat betreft te wensen overlaat. Dat geldt in het bijzonder voor 
artikel 2.10.4, lid 1 Barro. Niet alleen is de redactie van deze bepaling uitermate 
complex, maar bovenal biedt deze bepaling nauwelijks handvatten met betrekking 
tot de uitgangspunten die bij mitigatie, compensatie en saldering in acht moeten 
worden genomen. Tegenovergesteld is artikel 5.16, lid 5 Wm, dat niet alleen (re-
latief) eenvoudig is te doorgronden, maar ook de bij projectsaldering in ruime zin 
in acht te nemen eisen concreet benoemt.
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Tussenbalans 
7.1 INLEIDING
In de hoofdstukken twee tot en met vijf is geanalyseerd welke verplichtingen met 
betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering bestaan in het kader van Natura 
2000, de EHS, luchtkwaliteit en stikstofdepositie. Uit deze analyse volgt dat deze 
drie instrumenten niet binnen ieder deelgebied in gelijke mate aan de orde zijn. Dit 
heeft te maken met het feit dat de eisen die aan de toepassing van mitigatie, com-
pensatie en saldering worden gesteld, en derhalve de mogelijkheden hiervan, per 
deelgebied verschillend zijn. Om de belangrijkste overeenkomsten en verschillen 
tussen de drie instrumenten in beeld te krijgen, worden in paragraaf 7.2 de ei-
sen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering, die uit de voorgaande 
hoofdstukken kunnen worden gedistilleerd, kort samengevat. Vervolgens wordt in 
paragraaf 7.3 de balans opgemaakt en wordt bezien of er daadwerkelijk sprake is 
van drie instrumenten, of dat er veeleer sprake is van twee instrumenten, te weten 
mitigatie en compensatie. Uit de literatuur blijkt namelijk dat hier discussie over 
mogelijk is. Zo is er volgens Koeman en Uylenburg een ladder te onderscheiden. 
Bovenaan staan mitigeren en salderen, waar handeling, plaats en tijd nauw met 
elkaar verweven zijn.1 Compenseren staat op een lagere trede. Een compenserende 
maatregel maakt geen deel uit van de activiteit (lees: is daarvan te onderscheiden) 
en afhankelijk van het te compenseren belang, is eenheid in plaats en tijd vereist, 
aldus Koeman en Uylenburg. Op de laagste trede staat programmeren, waarbij 
de eenheid van tijd, plaats en handeling is vervangen door de eenheid van het 
programma.2 
7.2 DE VERSCHILLENDE EISEN MET BETREKKING TOT 
MITIGATIE, COMPENSATIE EN SALDERING
7.2.1 Natura 2000
In hoofdstuk 2 bleek dat een initiatiefnemer dient te onderzoeken of het mogelijk 
is om mitigerende maatregelen te treffen, indien niet bij voorbaat kan worden 
uitgesloten dat zijn plan of project significante gevolgen heeft voor een Natura 
2000-gebied. Met de positieve effecten van deze maatregelen mag dan rekening 
1 Koeman en Uylenburg hebben zich hierbij laten inspireren door de voorschriften 
voor een tragedie, gelegen in eenheid van plaats, tijd en handeling, zoals volgend 
uit Aristoteles’ Poetica. Zie: Koeman & Ulenburg 2014, p. 291. 
2 Koeman & Ulenburg 2014, p. 291. Mijns inziens is er geen reden om program-
meren als een aparte categorie aan te merken. In het kader van het NSL en het PAS 
worden immers positieve en negatieve effecten met elkaar vereffend en kan er dus 
worden gesproken van compensatie.
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worden gehouden in het kader van de voor het plan of project op te stellen pas-
sende beoordeling. Uit de jurisprudentie volgt dat hierbij van belang is dat de 
betreffende maatregel onlosmakelijk samenhangt met het betreffende plan of pro-
ject, dat wil zeggen wordt getroffen ten behoeve van het plan of project. Verder 
dient de mitigerende maatregel er toe te leiden dat significante gevolgen voor het 
Natura 2000-gebied worden voorkomen. De positieve effecten dienen betrekking 
te hebben op dezelfde locatie, indien een plan of een project gevolgen heeft voor 
een habitattype. Heeft een plan of project gevolgen voor een leefgebied, dan mag 
ook rekening worden gehouden met de positieve effecten die op een andere locatie 
optreden. Kortom: bij Natura 2000 is er - in het kader van mitigatie - enkel ruimte 
voor saldering, indien een plan of project gevolgen heeft voor een leefgebied. 
Verder impliceert de eis dat de gevolgen van een plan of project moeten worden 
voorkomen, dat de maatregel voorafgaand aan dan wel tegelijk met het plan of 
project moet worden gerealiseerd. 
Indien de significante gevolgen van een plan of project door middel van een 
mitigerende maatregel niet dan wel onvoldoende kunnen worden voorkomen, dan 
kan voor het plan of project enkel toestemming worden verleend, als deze signi-
ficante gevolgen kunnen worden weggenomen door middel van compenserende 
maatregelen. Door deze maatregelen dienen dezelfde natuurwaarden te worden 
gecreëerd, als de waarden die worden aangetast door het plan of het project. Com-
pensatie kan zowel binnen als buiten een Natura 2000-gebied plaatsvinden. Met 
dien verstande dat indien compensatie buiten een Natura 2000-gebied plaatsvindt, 
het betreffende gebied eveneens als Natura 2000-gebied moet worden aangewe-
zen dan wel aan een reeds aangewezen gebied moet worden toegevoegd. Wat het 
tijdstip van realisatie betreft: uit artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 volgt dat de positieve 
effecten van compenserende maatregelen in beginsel een feit moeten zijn op het 
moment waarop de significante gevolgen zich voordoen, maar dat hier onder om-
standigheden van kan worden afgeweken.
7.2.2 EHS
Uit hoofdstuk 3 volgt dat een initiatiefnemer wiens activiteit mogelijk significante 
gevolgen heeft voor de EHS, in beginsel vrijelijk kan kiezen tussen toepassing 
van de saldobenadering enerzijds en toepassing van mitigatie en/of compensatie 
anderzijds.3 Te beginnen met de saldobenadering. Uit de nota van toelichting bij 
het Barro volgt dat het de bedoeling is dat een initiatiefnemer van een activiteit 
met significant negatieve gevolgen wordt geprikkeld zijn activiteit te combineren 
met (een) andere activiteit(en) (al dan niet van hemzelf), die positieve effecten 
heeft/hebben voor de EHS, zodat wordt voorkomen dat de betreffende activiteit 
significante gevolgen heeft voor de EHS. Deze toelichting lijkt er niet aan in de 
weg te staan dat wordt gesaldeerd met de positieve effecten van activiteiten die 
niet onlosmakelijk samenhangen met de activiteit zelf. Anders gezegd: ook met de 
positieve effecten van activiteiten die los van de activiteit plaatsvinden lijkt reke-
3 Dit is slechts anders indien de betreffende provinciale ruimtelijke verordening het 
gebruik van de saldobenadering aan banden legt. Zie hierover paragraaf 3.4.2.1.  
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ning te kunnen worden gehouden. Evenmin is vereist dat de positieve en negatieve 
effecten betrekking hebben op dezelfde locatie. Het gaat erom dat een significante 
aantasting ‘op gebiedsniveau’ wordt voorkomen. Onduidelijk is echter wat precies 
onder ‘op gebiedsniveau’ moet worden verstaan. EHS-gebieden worden immers, 
anders dan Natura 2000-gebieden, niet afzonderlijk aangewezen. Verder is onge-
wis op welk tijdstip de positieve effecten een feit moeten zijn. 
Indien een initiatiefnemer er niet voor kiest om zijn activiteit te combineren 
met (een) andere activiteit(en) of er niet in slaagt om de effecten van zijn activiteit 
zodanig te verminderen, dat er geen sprake is van een significante aantasting van 
de EHS, dan dient de ‘ADC­toets light’ te worden doorlopen en moeten de signifi-
cante gevolgen worden gemitigeerd en/of gecompenseerd. Geconstateerd is dat in 
het kader van de EHS nauwelijks aandacht wordt besteed aan mitigatie. Daardoor 
is onduidelijk of hierop dezelfde eisen van toepassing zijn als in het kader van 
Natura 2000. Verder is gebleken dat in het geval van compensatie niet dezelfde na-
tuurwaarden hoeven te worden gerealiseerd, als de waarden die door de activiteit 
worden aangetast. Zelfs financiële compensatie behoort in het kader van de EHS 
tot de mogelijkheden. Tot slot volgt uit het Barro niet dat de positieve effecten van 
de compenserende maatregelen in beginsel een feit moeten zijn op het moment dat 
de activiteit wordt gerealiseerd.4 
7.2.3 Luchtkwaliteit
Uit hoofdstuk 4 volgt dat voor de realisatie van een project dat mogelijk tot een 
toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt, gebruik kan worden 
gemaakt van de in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm neergelegde saldobe-
nadering. Hierbij moet worden onderscheiden tussen projectsaldering in enge zin 
(saldering ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 1 Wm) en projectsalde-
ring in ruime zin (saldering ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 2 Wm). 
Betoogd is dat bij projectsaldering in enge zin van belang is dat het betreffende 
project - al dan niet door toedoen van met het project samenhangende maatregelen 
- op geen enkele locatie tot een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of PM 
2,5 leidt. Bij projectsaldering in ruime zin is het daarentegen wél toegestaan dat 
er op een of meerdere locaties een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of 
PM2,5 optreedt. Bij projectsaldering in ruime zin gaat het er om dat deze toename 
kan worden weggestreept tegen de positieve effecten van het project en/of de met 
het project samenhangende maatregelen. 
Verder is gebleken dat in artikel 5.16, lid 5 Wm nadere eisen worden gesteld 
aan projectsaldering in ruime zin. Deze eisen zijn dat:
1. bij saldering twee dezelfde stoffen tegen elkaar worden weggestreept;
2. er een functionele of geografische samenhang bestaat tussen het plangebied 
enerzijds en het salderingsgebied anderzijds; 
3. de betreffende maatregelen in beginsel tegelijkertijd met het project worden 
gerealiseerd; en 
4 Enkel de Brabantse en Gelderse provinciale ruimtelijke verordening bevatten een 
bepaling ter zake. Zie hierover paragraaf 3.4.3.3.
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4. er waarborgen worden getroffen opdat de betreffende maatregelen daadwerke-
lijk worden gerealiseerd.
Daarnaast is ingegaan op het NSL. Het NSL kan immers ook als een vorm van 
mitigatie, compensatie en saldering worden beschouwd. In de Wm worden geen 
nadere eisen gesteld aan de opname van maatregelen in het NSL. Iedere maatregel 
die positieve effecten heeft voor de luchtkwaliteit kan dan ook in het NSL worden 
opgenomen. Hierbij kunnen twee typen maatregelen worden onderscheiden. Ener-
zijds generieke maatregelen, die tot doel hebben de luchtkwaliteit generiek te ver-
beteren, anderzijds locatiespecifieke maatregelen, die tot doel hebben de ­ ondanks 
de realisatie van voornoemde generieke maatregelen - resterende luchtkwaliteits-
knelpunten op te lossen. Het onderscheid tussen deze twee soorten maatregelen 
speelt evenwel geen rol van betekenis. Bepalend is of een project is opgenomen 
in dan wel past binnen het NSL. Is dat het geval, dan hoeven de gevolgen van het 
project voor de luchtkwaliteit niet te worden beoordeeld. Voor het project kan dan 
toestemming worden verleend, omdat door het pakket aan NSL-maatregelen is 
verzekerd dat realisatie van het project niet aan het tijdig bereiken van de lucht-
kwaliteitsgrenswaarden in de weg staat. Door welke (soort) NSL-maatregel(en) 
dit is verzekerd, voor zover dit überhaupt kan worden achterhaald, doet hierbij 
niet ter zake. Het tijdstip waarop de positieve effecten van de maatregel(en) zich 
voordoen evenmin. Het NSL heeft tot doel dat overal tijdig, dat wil zeggen voor 
het verstrijken van de derogatietermijn, aan de grenswaarden wordt voldaan. 
7.2.4 Stikstof 
In hoofdstuk 5 is uiteengezet dat in navolging van het NSL ook voor de stikstof-
problematiek een programma is gecreëerd, het PAS. Ook in dit kader is voorzien 
in de realisatie van twee soorten maatregelen: generieke bronmaatregelen ener-
zijds, gebiedsspecifieke herstelmaatregelen anderzijds. De ontwikkelingsruimte, 
waar door de initiatiefnemer van een project een beroep op kan worden gedaan, is 
het gevolg van de brongerichte maatregelen (én de depositiedaling die het gevolg 
is van vaststaand beleid). Feit is echter dat de door de brongerichte maatregelen 
gegenereerde ontwikkelingsruimte kan worden toegedeeld aan nieuwe projecten, 
omdat door middel van de herstelmaatregelen wordt geborgd dat de natuurlijke 
kenmerken van de Natura 2000-gebieden niet worden aangetast. Beide soorten 
maatregelen hangen dan ook onlosmakelijk met elkaar samen en worden hierna 
tezamen aangeduid als de PAS-maatregelen. Ontwikkelingsruimte kan worden 
toegedeeld aan nieuwe projecten of andere handelingen waarvoor een toestem-
mingsbesluit als genoemd in artikel 19km, lid 1 Nbw 1998 wordt verleend. Hierbij 
gaat het om besluiten waarbij getoetst wordt aan het bepaalde in artikel 6 Hrl, 
zoals een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998, een omgevingsvergunning waarop 
hoofdstuk IX Nbw 1998 van toepassing is en een tracébesluit waarop artikel 13, 
lid 7 Tw van toepassing is. Doordat hierbij wordt getoetst aan het bepaalde in ar-
tikel 6 Hrl, zijn de onder 7.2.1 besproken eisen mutatis mutandis van toepassing. 
Betoogd is dat geen sprake is van het voorkomen van significante gevolgen, zodat 
geen sprake is van mitigatie, maar van compensatie. Immers wordt reeds vanaf het 
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begin van het PAS ontwikkelingsruimte toegedeeld, terwijl het merendeel van de 
PAS-maatregelen nog moet worden gerealiseerd en/of effect moet sorteren. 
Behalve op het PAS is ook ingegaan op het instrument externe saldering. Van 
dit instrument werd vóór de inwerkingtreding van het PAS veelvuldig gebruik 
gemaakt door initiatiefnemers, om zo een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 
te verkrijgen voor projecten met een toename aan stikstofdepositie tot gevolg. 
Met name voor de uitbreiding/wijziging van veehouderijen. Hierbij werden de 
stikstofemissierechten van de ene veehouder direct overgenomen door de andere 
veehouder ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van zijn veehouderij. Uit 
de jurisprudentie van de Afdeling kan een aantal eisen met betrekking tot exter-
ne saldering worden gedistilleerd. Zo dient er een directe samenhang te bestaan 
tussen de veehouder die zijn bedrijf wil uitbreiden/wijzigen en de veehouder die 
zijn bedrijf (gedeeltelijk) wil beëindigen. Daarnaast dient de veehouderij waar-
mee wordt gesaldeerd feitelijk nog aanwezig te zijn op het moment waarop - kort 
en goed - de stikstofemissierechten worden overgedragen. Aangezien deze eisen 
overlappen met de onder 7.2.1 besproken eisen met betrekking tot mitigerende 
maatregelen, bevreemdt het niet dat de Afdeling externe saldering kwalificeert als 
mitigatie.
7.3 BALANS: MITIGATIE EN COMPENSATIE 
Kijkend naar de onder 7.2 besproken eisen en naar hetgeen in paragraaf 1.2 is opge-
merkt met betrekking tot de omschrijving van de begrippen ‘mitigeren’, ‘compen-
seren’ en ‘salderen’ in Van Dale, rijst de vraag of saldering zich wel onderscheidt 
van mitigatie en compensatie. Anders gezegd: moet saldering wel als een apart 
instrument worden gezien? Of moeten de geanalyseerde salderingsmogelijkheden 
veeleer als een vorm van mitigatie dan wel compensatie worden aangemerkt, al 
naar gelang welke specifieke voorwaarden door de van toepassing zijnde wet­ en 
regelgeving met betrekking tot de toepassing van het instrument worden gesteld?
Ik neig naar het laatste. Treffend is dat in Van Dale zowel bij de omschrij-
ving van ‘compenseren’ als bij de omschrijving van ‘salderen’ de term vereffe-
nen wordt gebruikt. Zowel bij compensatie in het kader van Natura 2000 respec-
tievelijk de EHS, als bij toepassing van de saldobenadering EHS respectievelijk 
projectsaldering in ruime zin, worden de positieve effecten op een andere locatie 
dan wel in een ander gebied gerealiseerd, dan de negatieve effecten. Kortom: in 
geen van deze gevallen is er sprake van het voorkomen van negatieve effecten. De 
betreffende activiteit kan evenwel worden geaccepteerd, omdat deze negatieve ef-
fecten worden weggenomen door de positieve effecten elders. Anders gezegd: de 
negatieve effecten worden gecompenseerd.
Deze redenering consequent volgend is zowel bij toepassing van projectsal-
dering in enge zin, als bij toepassing van externe saldering, geen sprake van sal-
dering. In beide gevallen zal er immers, gelet op de eisen die hieraan worden 
gesteld, géén sprake zijn van een negatief effect op een andere locatie dan wel in 
een ander gebied. Oftewel: er wordt voorkomen dat de betreffende activiteit een 
negatief effect heeft, zodat er niets hoeft te worden vereffend. In dat geval is de 
term mitigatie passend. 
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Gelet op het vorenstaande is de tussenbalans dat er twee onderscheidende in-
strumenten zijn: mitigatie en compensatie.
Deel II: Praktijk
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Hoofdstuk 8
Praktijk
8.1 INLEIDING
In dit hoofdstuk wordt geanalyseerd op welke wijze in de praktijk uitvoering 
wordt gegeven aan verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en 
saldering. Hoe in de praktijk wordt omgegaan met dergelijke verplichtingen, is 
reeds meerdere malen onderzocht. Onder andere door Alterra, de voormalige 
VROM­Inspectie en de Algemene Rekenkamer.1 Kort en goed volgt uit deze on-
derzoeken dat de uitvoering van deze verplichtingen in de praktijk te wensen over 
laat. Opmerking verdient echter dat deze rapporten met name handelen over miti-
gatie, compensatie en saldering in het kader van de EHS. Naar de toepassing van 
mitigatie, compensatie en saldering in het kader van Natura 2000 is daarentegen 
nog maar weinig onderzoek verricht. Een verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat 
compensatie in het kader van Natura 2000 slechts weinig voorkomt. Daar staat 
echter tegenover, dat in het kader van Natura 2000 mitigatie juist relatief vaak 
voorkomt. 
Aangezien in de voorgaande hoofdstukken zowel op de verplichtingen met 
betrekking tot de EHS als met betrekking tot Natura 2000 is ingegaan, is er voor 
gekozen om ook het onderzoek naar de wijze waarop in de praktijk uitvoering 
wordt gegeven aan verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en 
saldering, op beide regimes betrekking te laten hebben. Bij de selectie van casus 
is dan ook gestreefd naar een evenwichtige verdeling van beide regimes. Door-
dat Natura 2000-gebieden en EHS-gebieden elkaar dikwijls overlappen, bleek het 
echter niet mogelijk om van beide regimes een gelijk aantal casus te selecteren. In 
een aantal casus is namelijk zowel het regime met betrekking tot de EHS, als het 
regime met betrekking tot Natura 2000 van toepassing. Vandaar dat er meer casus 
zijn geanalyseerd waarin het EHS-regime van toepassing is.
In paragraaf 8.2 zal eerst kort op de belangrijkste bevindingen van de eer-
dere onderzoeken naar de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de 
praktijk worden ingegaan, waarna in paragraaf 8.3 de zes geselecteerde praktijk-
casus een voor een zullen worden geanalyseerd. In paragraaf 8.4 wordt afgesloten 
met een synthese. 
1 Gijsen, Van Dam & Prins 2003, Gjaltema & Burgering 2006 en Algemene Reken-
kamer 2007. In paragraaf 8.2 zal nader op deze en andere onderzoeken worden 
ingegaan. Een goede samenvatting van de belangrijkste conclusies uit voornoemde 
rapporten, alsmede andere rapporten waarin de uitvoering van compensatie in de 
praktijk is geanalyseerd, is te vinden in: Broekmeyer, Bugter & Van Teeffelen 2011, 
i.h.b. p. 21-30.  
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8.2 ONDERZOEKEN MET BETREKKING TOT DE 
UITVOERING VAN MITIGATIE, COMPENSATIE EN 
SALDERING IN DE PRAKTIJK
Het eerste onderzoek waarin nadrukkelijk wordt ingegaan op de vraag in hoeverre 
en op welke wijze compensatieverplichtingen in de praktijk worden nagekomen, 
is een onderzoek van Alterra uit 2003.2 De meest in het oog springende bevinding 
van dit onderzoek is dat in geen van de onderzochte casus de compensatie volledig 
is uitgevoerd, terwijl uit het onderzoek lijkt te volgen dat in ieder geval in een aan-
tal gevallen de compensatie reeds een feit had moeten zijn.3 Een ander belangrijk 
punt dat uit het onderzoek naar voren komt, is dat er in de praktijk zelden moni-
toring en evaluatie van de compensatie plaatsvindt, waardoor onduidelijk is of de 
compensatie de negatieve gevolgen van de ingreep daadwerkelijk opheft.4 Verder 
blijkt het vinden en verwerven van compensatiegronden een complex proces. Dit 
komt enerzijds door de beperkte beschikbaarheid van grond (onder andere door 
concurrentie met andere functies/projecten of doordat de grond reeds als natuur 
is bestemd), anderzijds door (voormalige) beleidsmatige uitgangspunten als het 
nabijheidsbeginsel en het uitgangspunt van compensatie buiten de EHS.5 
Dit onderzoek vormde de opmaat voor een tweetal meer specifieke rapporten 
dat in 2006 (VROM­Inspectie) respectievelijk 2007 (Algemene Rekenkamer) ver-
scheen.6 In het onderzoek van de VROM­Inspectie zijn 40 projecten in de provin-
cies Limburg, Noord-Brabant, Gelderland en Overijssel geanalyseerd. Hierbij is 
niet alleen gekeken naar de daadwerkelijke uitvoering van de compensatie, maar 
is ook onderzocht of de compensatie planologisch is verankerd.7 Uit het onderzoek 
volgt dat in de vier provincies compensatie niet altijd correct is uitgevoerd.8 Zo is 
slechts in 16 van de 40 gevallen de compensatie volledig uitgevoerd, in 6 gevallen 
gedeeltelijk en in 18 gevallen niet. Eenzelfde balans kan worden opgemaakt voor 
wat de planologische verankering van de compensatie betreft. De compensatie 
is namelijk slechts in 17 gevallen planologisch verankerd, in 6 gevallen deels en 
in 17 gevallen niet.9 De VROM­Inspectie noemt ­ in navolging van Alterra ­ als 
mogelijke oorzaken voor de incorrecte uitvoering van compensatie enerzijds de 
complexiteit van het realiseren van compensatie, anderzijds het gebrek aan toe-
zicht op de realisatie van compensatie.10 
Het onderzoek van de Algemene Rekenkamer borduurt hier op voort. In dit 
onderzoek zijn eveneens projecten in de provincies Limburg, Noord-Brabant, Gel-
derland en Overijssel geanalyseerd, maar in dit geval 10 in plaats van 40, waarvan 
2 casus die ook door de VROM­Inspectie zijn onderzocht en als positief zijn be-
2 Gijsen, Van Dam & Prins 2003. 
3 Gijsen, Van Dam & Prins 2003, p. 49-51. 
4 Gijsen, Van Dam & Prins 2003, p. 11, 54 en 61.
5 Gijsen, Van Dam & Prins 2003, p. 51-53. Zie ook: Gaaff & Vader 2005, p. 36.
6 Gjaltema & Burgering 2006 en Algemene Rekenkamer 2007. 
7 Gjaltema & Burgering 2006, p. 3. 
8 Gjaltema & Burgering 2006, p. 8. 
9 Gjaltema & Burgering 2006, p. 33. 
10 Gjaltema & Burgering 2006, p. 31-33. 
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oordeeld.11 Ook uit dit onderzoek komt naar voren dat de uitvoering van compen-
satieverplichtingen te wensen overlaat. Zo was in een viertal door de Algemene 
Rekenkamer onderzochte gevallen de compensatie niet - zoals voorgeschreven 
- gepland in een compensatie- of ruimtelijk plan. Daarnaast volgt uit het onder-
zoek dat het beheer en de uitvoering van de compensatie veelal niet gewaarborgd 
zijn. Evenals in de hiervoor besproken onderzoeken, wordt een verklaring voor de 
nalatige uitvoering van compensatie gevonden in het feit dat compensatielocaties 
schaars zijn, het beleid met betrekking tot de EHS star is en er een gebrek aan 
handhavingsinstrumenten is. Een andere interessante bevinding is, dat in geen van 
de onderzochte projecten de natuurschade is beperkt of verzacht (gemitigeerd).12 
De uit de bovenstaande onderzoeken voortvloeiende conclusies worden be-
vestigd door twee onderzoeken van de Zuidelijke Rekenkamer uit 2009, waarin 
de uitvoering van compensatie in de provincies Limburg en Noord-Brabant nader 
is onderzocht.13 Zo volgt ook uit het onderzoek van de Zuidelijke Rekenkamer dat 
dikwijls niet of niet volledig wordt voldaan aan een aantal essentiële procedurele 
eisen, zoals het opstellen van een compensatieplan, het planologisch beschermen 
van de compensatielocatie in een bestemmingsplan en het verrichten van veld-
controles door de provincie. Daarnaast bevestigen deze onderzoeken het beeld 
dat slechts in een beperkt aantal gevallen compensatie daadwerkelijk wordt ge-
realiseerd.14 De hoofdconclusie van de Zuidelijke Rekenkamer luidt dan ook, dat 
de voornoemde provincies onvoldoende waarborgen dat compensatie transparant, 
juist en tijdig wordt gerealiseerd en de compensatielocatie zodanig wordt beheerd, 
dat per saldo geen verlies aan natuurkwaliteit optreedt.15 
In 2013 respectievelijk 2014 heeft de Zuidelijke Rekenkamer twee vervolg-
onderzoeken gepubliceerd met betrekking tot de uitvoering van compensatie in 
Limburg en Noord-Brabant. Geconstateerd wordt dat de provincie Limburg ver-
schillende acties heeft ondernomen om verbeteringen door te voeren. Zo zijn de 
verantwoordelijkheden voor natuurcompensatie binnen de provinciale organisa-
tie vastgelegd in een Dienstverleningsovereenkomst en zijn er stappen gezet met 
betrekking tot de volledigheid en kwaliteit van natuurcompensatieovereenkom-
sten.16 Deze bevatten thans namelijk altijd een inrichtingsplan en vaak ook een 
beheerplan. Op onderdelen zijn deze overeenkomsten echter nog voor verbetering 
vatbaar, zoals met betrekking tot de duidelijkheid over de te compenseren opper-
11 Algemene Rekenkamer 2007, p. 27-28.
12 Algemene Rekenkamer 2007, p. 52-55.
13 Zuidelijke Rekenkamer 2009a, Zuidelijke Rekenkamer 2009b, Zuidelijke Reken-
kamer 2013 en Zuidelijke Rekenkamer 2014. 
14 De Zuidelijke Rekenkamer heeft op basis van veldbezoeken vastgesteld dat er in 
Limburg bij 8 van de 15 projecten daadwerkelijk compensatiemaatregelen zijn uit-
gevoerd en in Noord-Brabant bij 8 van de 23 projecten. Zie: Zuidelijke Rekenka-
mer 2009a, p. 23-24 en Zuidelijke Rekenkamer 2009b, p. 23-24.   
15 Zuidelijke Rekenkamer 2009a, p. 11-14 en Zuidelijke Rekenkamer 2009b, p. 11-14.
16 De Dienstverleningsovereenkomst is een overeenkomst tussen de afdelingen Ruim-
telijke Ontwikkeling en Landelijk Gebied. Hierin is vastgelegd en geformaliseerd 
wie binnen de provinciale organisatie welke verantwoordelijkheden heeft op het 
gebied van natuur en ruimtelijke ordening. Zie: Zuidelijke Rekenkamer 2013, p. 14. 
232
HOOFDSTUK 8
vlakte en de onderbouwing daarvan, alsmede met betrekking tot de invulling van 
de daadwerkelijke uitvoering van het beheer van de compensatie. Verder wordt 
thans monitoring van de voortgang van de projecten beter uitgevoerd en worden 
veldcontroles nu over het algemeen wél uitgevoerd. Geconcludeerd wordt dat de 
provincie Limburg beter dan voorheen waarborgt dat het compenseren van aange-
taste natuur transparant, juist en tijdig wordt gerealiseerd, maar dat zij nog steeds 
onvoldoende krachtig optreedt tegen gemeenten die hun afspraken niet (voldoen-
de) nakomen en nog steeds onvoldoende waarborgt dat de compensatielocatie op 
de lange termijn zodanig wordt beheerd dat per saldo geen verlies aan natuurkwa-
liteit optreedt.17 
In haar rapport met betrekking tot de uitvoering van compensatie in Noord­
Brabant, concludeert de Zuidelijke Rekenkamer onder andere dat de kwaliteit van 
de Brabantse natuurcompensatieovereenkomsten nauwelijks is verbeterd. Zo bie-
den deze overeenkomsten te weinig duidelijkheid over de te compenseren opper-
vlakte en de onderbouwing daarvan, over de feitelijke inhoud van de compensatie, 
alsmede over het beheer van de compensatie en wie dit gaat uitvoeren. Verder 
constateert de Zuidelijke Rekenkamer dat de uitvoering van veldcontroles nog 
steeds te wensen overlaat en dat er hoe dan ook geen controle plaatsvindt nádat de 
compensatie is gerealiseerd (‘nacontrole’), hetgeen zij een risico voor de kwaliteit 
van de compensatie op de langere termijn acht, in het geval dat de verantwoorde-
lijkheid voor het beheer van de compensatie niet aan een terreinbeherende organi-
satie is overgedragen. 
Hoewel gemeenten vaker worden aangesproken als afspraken niet of niet ge-
heel worden nagekomen, is de provincie Noord-Brabant - evenals de provincie 
Limburg ­ soms wel erg laat en erg toegeeflijk. Met betrekking tot Noord­Brabant 
komt de Zuidelijke Rekenkamer dan ook eveneens tot de conclusie dat de provin-
cie actiever en beter dan voorheen uitvoering heeft gegeven aan haar taken op het 
gebied van natuurcompensatie, maar daarbij nog steeds onvoldoende waarborgt 
dat het compenseren van aangetaste natuur transparant, juist en tijdig wordt gere-
aliseerd en de compensatielocatie op de lange termijn zodanig wordt beheerd, dat 
per saldo geen verlies aan natuurkwaliteit optreedt.18
Niet alleen de Zuidelijke-, maar ook de Algemene Rekenkamer heeft een 
vervolgonderzoek uitgevoerd. Hiertoe heeft zij zes praktijkcasus geanalyseerd19, 
waarbij zij is nagegaan hoe in deze gevallen de compensatieplicht werd nage-
leefd en hoe de betrokken overheden hierop toezicht hielden. In vier van de zes 
praktijkgevallen was de natuurcompensatie volledig en tijdig uitgevoerd of lag 
de uitvoering op schema, in de twee andere gevallen was de compensatieplicht 
slechts gedeeltelijk uitgevoerd. Op zich is dit een positieve score. Daar staat echter 
een negatieve score voor wat de bescherming van de compensatienatuur betreft 
17 Zuidelijke Rekenkamer 2013, p. 10-20.
18 Zuidelijke Rekenkamer 2014, p. 11-23.
19 Te weten: Aanleg Stadsbrug Nijmegen (zie tevens paragraaf 8.3.1), Uitbreiding 
jachthaven Hattem (zie tevens paragraaf 8.3.3), Realisatie Combiplan Nijverdal 
(zie tevens paragraaf 8.3.5), Doortrekking Oosttangent Heerhugowaard, Uiter-
waardvergraving Avelingen en Verbreding A2 (Deil-Everdingen).
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tegenover. Uit het onderzoek volgt namelijk dat slechts bij één van de zes casus de 
compensatienatuur een volwaardige bescherming als EHS-gebied had gekregen.20 
Geconcludeerd wordt dan ook dat er met betrekking tot de bescherming van de 
compensatienatuur geen sprake is van een verbetering ten opzichte van het onder-
zoek uit 2007. Dat geldt ook met betrekking tot het toezicht op de naleving van de 
uitvoering van natuurcompensatie en de monitoring van de feitelijke ontwikkeling 
van de compensatienatuur. Als eenmaal toestemming is verleend voor een project, 
neemt de actieve betrokkenheid van gemeenten en provincies af en vertrouwt men 
erop dat de gemaakte afspraken worden nageleefd. Dat heeft te maken met het feit 
dat onduidelijk is welk bestuursorgaan verantwoordelijk is voor het toezicht op 
de uitvoering en monitoring. Zodoende blijft onduidelijk of de compensatieplicht 
daadwerkelijk leidt tot een volwaardige en blijvende vervanging van de aangetaste 
natuur, aldus de Algemene Rekenkamer.21 
8.3 ANALYSE PRAKTIJKCASUS
8.3.1 Stadsbrug Nijmegen
8.3.1.1 Omschrijving project en projectlocatie
De aanleiding voor de bouw van de Stadsbrug is de slechte bereikbaarheid van 
Nijmegen - met name de binnenstad - vanuit het noorden. Vóór de bouw van de 
Stadsbrug was er slechts één brugverbinding tussen de noordoever van de Waal 
en het centrum van Nijmegen, de Waalbrug. Voor en op de Waalbrug stonden in 
het verleden, vooral in de spits, vrijwel dagelijks files. Deze files waren met name 
het gevolg van de beperkte capaciteit van de aanvoerwegen.22 Daarbij komt dat de 
capaciteit hiervan nauwelijks kan worden vergroot. Daarnaast was de stad in het 
geval van calamiteiten op/voor de Waalbrug vrijwel onbereikbaar en viel te voor-
zien dat de Waalbrug gedurende de werkzaamheden ten behoeve van de dijkte-
ruglegging bij Lent slechts beperkt bruikbaar zou zijn. Kortom: de aanleg van een 
tweede oeververbinding was noodzakelijk om de bereikbaarheid van Nijmegen in 
de toekomst te kunnen garanderen. Verder was er de wens om een goede verbin-
ding te creëren tussen het in ontwikkeling zijnde stadsdeel aan de noordoever van 
de Waal - de Waalsprong - en het centrum van Nijmegen, teneinde dit stadsdeel 
ook echt ‘bij de stad te laten horen’. Tot slot zorgt de Stadsbrug voor een even-
wichtigere verdeling van de verkeersstromen over de stad.23 
De Stadsbrug met de bijbehorende aanbruggen is aan de noordkant van de 
Waal in de uiterwaarden gerealiseerd. Deze maken onderdeel uit van het Natura 
20 Dit betreft de casus Combiplan Nijverdal. Zoals hierna zal blijken ben ik, anders 
dan de Algemene Rekenkamer, van mening dat ook in het geval van de casus Stads-
brug Nijmegen en Jachthaven Hattem de betreffende percelen tijdig onderdeel uit-
maakten van de EHS.
21 Algemene Rekenkamer 2014, p. 3-20.
22 De ‘singels’: Oranjesingel, Sint Canisiussingel en Prins Mauritssingel alsmede de 
bijbehorende verkeerspleinen (Keizer Karelplein en Keizer Trajanusplein). 
23 Verspui & Van Eck 2004, p. 13-14.
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2000-gebied ‘Rijntakken’.24 De Waal zelf maakt geen onderdeel uit van het Natura 
2000-gebied. Daarnaast waren de uiterwaarden ten tijde van de besluitvorming 
over de realisatie van de Stadsbrug aangewezen als EHS-Natuur en de Waal als 
EHS-verweving.25 Thans zijn de uiterwaarden deels als GNN en deels als GO 
aangewezen. De Waal is aangewezen als GO.
8.3.1.2 Gevolgen voor Natura 2000
Aangezien de bouw en het gebruik van de Stadsbrug negatieve gevolgen heeft 
voor het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’, is hiervoor een vergunning ex artikel 
19d Nbw 1998 vereist. Voor de aanvraag van deze vergunning is een passende 
beoordeling opgesteld.26 In deze passende beoordeling zijn vijf effecten van de 
aanleg en het gebruik van de Stadsbrug geïdentificeerd:
1. (Direct) naast de brug is er een toename van geluid en licht;
2. Onder de brug is er een toename van geluid, een afname van licht en komt geen 
regen meer;
3. Op de plekken waar de pijlers worden gebouwd is er een afname aan areaal;
4. Door de brug vermindert de openheid van het landschap;
24 Ten tijde van de besluitvorming over de realisatie van de Stadsbrug was nog niet 
het besluit genomen om de uiterwaarden van de Rijn, Waal en IJssel als één Natura 
2000-gebied, ‘Rijntakken’ geheten, aan te wijzen. Op dat moment was het in de na-
bijheid van de projectlocatie gelegen Natura 2000-gebied in ontwerp aangewezen 
onder de naam ‘Uiterwaarden Waal’. Hierna wordt echter consequent gesproken 
over (de gevolgen voor) het gebied ‘Rijntakken’. Aantekening verdient dat het ge-
bied waar de noordelijke aanbrug is gerealiseerd ten tijde van de besluitvorming 
de status van Natura 2000-gebied had, maar dat de brug en het bijbehorende tracé 
thans zijn geëxclaveerd. 
25 De Gelderse EHS viel onder het Streekplan 2005 in drie onlosmakelijk met el-
kaar verbonden onderdelen uiteen: EHS-natuur, EHS-verweving en ecologische 
verbindingszones. Volgens het Streekplan 2005 vinden soorten die gebonden zijn 
aan grotere natuurgebieden vooral een plek in EHS-natuur. EHS-verweving is van 
belang voor soorten die gebonden zijn aan gebieden waarin veel natuurelementen 
en natuurkwaliteiten verweven zijn met agrarisch en ander gebruik van het cultuur-
landschap. Met de ecologische verbindingszones neemt de versnippering van de 
natuur af en ontstaan meer migratiemogelijkheden voor plant- en diersoorten, aldus 
het Streekplan 2005. Aantekening verdient dat het ‘nee, tenzij’-regime enkel van 
toepassing was op activiteiten die werden gerealiseerd in gebieden met de status 
EHS-natuur. Zie: Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 92-97.  
26 Volledigheidshalve zij erop gewezen, dat geen passende beoordeling is opgesteld 
ten behoeve van het bij besluit van 23 april 2008 door de gemeenteraad van Nij-
megen voor dit project vastgestelde bestemmingsplan ‘Stadsbrug en Energieweg 
tussen Neerbosscheweg en Industrieplein’. Dit is opmerkelijk, aangezien ook in het 
ten behoeve van dit bestemmingsplan opgestelde MER er vanuit lijkt te worden ge-
gaan, dat de realisatie van de Stadsbrug significante gevolgen kan hebben voor het 
Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’. Zie: Van Eck 2006. Er kan dan ook niet anders 
worden geconcludeerd, dan dat het bestemmingsplan in strijd met de artikelen 19j 
juncto 19f Nbw 1998 (oud) is vastgesteld.  
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5. Tijdens de bouw van de brug is er sprake van areaalgebruik en bouwgeluid.27
Aantekening verdient dat het gebied in de omgeving van de projectlocatie enkel 
als Vrl-gebied is aangewezen en niet als Hrl-gebied, zodat enkel (mogelijk) signi-
ficante gevolgen voor de vogelsoorten waarvoor het gebied is aangewezen, aan de 
orde zijn. Aangenomen wordt dat effecten optreden op de soorten kwartelkoning, 
kolgans, grauwe gans en smient.28 Deze effecten zijn enerzijds het gevolg van het 
feitelijke verlies aan areaal onder de brug alsmede door de bouw van de pijlers, 
anderzijds van verstoring. Voor wat betreft verstoring zijn de gevolgen van geluid 
als leidend effect genomen. Dit aangezien op basis van expert-judgement wordt 
verwacht dat het gebied dat door geluid wordt beïnvloed, groter is dan het gebied 
dat beïnvloed wordt door licht, beweging en vermindering van openheid. Daar-
bij komt dat alleen voor verstoring door geluid dosis-effectrelaties bekend zijn.29 
Vergeleken met de autonome situatie neemt het geluid direct rond de brug toe met 
circa 10 dB(A).30 Doordat de toename in de uiterwaard naar het oosten toe snel 
vermindert, verschuift de oorspronkelijke 55 dB(A) contour van de naastgelegen 
spoorbrug echter nauwelijks. Ook naar het westen neemt de toename over korte 
afstand af tot circa 5 dB(A), maar neemt in een aanzienlijk gebied het geluid wel 
met enkele dB(A) toe. Deze toename lijkt deels te worden veroorzaakt door extra 
geluid vanuit de toeleidende wegen.31 
Deze toename van geluid is vervolgens vertaald naar ecologische effecten. 
Hiervoor is gebruik gemaakt van een uit de jaren negentig stammend onderzoek 
naar de effecten van wegverkeer op weidevogels.32 In dit onderzoek zijn waar-
den voor verstoring vastgesteld. Hierbij gaat het enerzijds om een drempelwaarde 
waaronder geen verstoring plaatsvindt en waarboven van beperkte verstoring spra-
ke is, anderzijds om een grenswaarde waaronder van beperkte verstoring sprake is 
en waarboven van totale verstoring. Voor weidevogels in het algemeen geldt een 
drempelwaarde van 47 dB(A) en een grenswaarde van 54 dB(A), voor de grutto 
geldt een drempelwaarde van 43 dB(A) en een grenswaarde van 49 dB(A). In de 
passende beoordeling zijn de drempelwaarden voor de grutto gehanteerd voor het 
bepalen van de effecten op de soort kwartelkoning en de algemene waarden voor 
27 Meeuwissen e.a. 2008, p. 25.
28 Meeuwissen e.a. 2008, p. 26. In de passende beoordeling wordt overigens ook nog 
uitgegaan van gevolgen voor de slechtvalk. Het Natura 2000-gebied ‘Uiterwaarden 
Waal’ is pas na de passende beoordeling in ontwerp aangewezen, namelijk op 10 
september 2008. In het ontwerp­aanwijzingsbesluit was deze soort echter niet op-
genomen. Zie: Ontwerpbesluit Uiterwaarden Waal, p. 26; via: http://www.synbio-
sys.alterra.nl/natura2000/documenten/gebieden/068/N2K068_WB%20HVN%20
Uiterwaarden%20Waal.pdf. Gelet hierop blijven de gevolgen voor de slechtvalk 
hierna verder buiten beschouwing.   
29 Meeuwissen e.a. 2008, p. 26.
30 De autonome situatie is de situatie in 2020 zonder Stadsbrug, zie: Meeuwissen e.a. 
2008, p. 27.
31 Meeuwissen e.a. 2008, p. 28. 
32 Reijnen, Veenbaas & Foppen 1992.
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de andere soorten.33 Vervolgens is met behulp van een zogenoemde habitatkaart 
bepaald welke relevante leefgebieden van de hiervoor genoemde kwalificerende 
soorten worden beïnvloed door de realisatie en het gebruik van de Stadsbrug. Dat 
wil zeggen dat is bepaald waar door voornoemde toename van geluid de geschikt-
heid van het leefgebied voor deze soorten vermindert dan wel geheel verdwijnt.34 
Voor de uitkomsten hiervan zij verwezen naar paragraaf 8.3.1.4.
8.3.1.3 Gevolgen voor de EHS
Gebleken is dat het gebied waar de Stadsbrug is gerealiseerd niet alleen als Natura 
2000-gebied is aangewezen, maar tevens de status van EHS-gebied heeft. De pro-
jectlocatie behoort tot het Rivierengebied. In de Streekplanuitwerking ‘Kernkwa-
liteiten en omgevingscondities van de Gelderse Ecologische Hoofdstructuur’ 
(hierna: Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten EHS) worden als kernkwaliteiten 
van het Rivierengebied onder andere genoemd: 
 - De rivier met zijn bijbehorende dynamiek en morfologie, als bron van natuur-
lijke processen, en als as van een keten natuurterreinen en natuurrijke cultuur-
landschappen in de uiterwaarden en de daarbij behorende bijzondere natuur, 
zoals rivierduinen, stroomdalgraslanden, natte schraalgraslanden, hardhout-
ooibos en nevengeulen;
 - De relatie tussen open voedselrijke foerageergebieden en rustgebieden (open 
water) voor overwinterende en doortrekkende ganzen, eenden en andere wa-
tervogels; en
 - Het open, grazige en natte karakter van binnen- en buitendijkse weidevogel- en 
ganzengebieden.35 
Volgens de passende beoordeling wordt er geen schade toegebracht aan de rivier, 
dynamiek, morfologie en cultuurhistorische waarden. Daarentegen zijn er ten ge-
volge van de invloed van geluid of licht wel mogelijke effecten te verwachten 
voor de functie als foerageer- en rustgebied voor ganzen en eenden en de functie 
als broedgebied voor de kwartelkoning. Opgemerkt wordt dat er alleen sprake is 
van effecten op fauna. Aangezien de kernkwaliteiten met betrekking tot fauna vrij 
abstract zijn is een nadere kwantificering van het effect niet goed mogelijk, aldus 
de passende beoordeling. Vandaar dat is besloten te volstaan met het bepalen van 
de effecten met betrekking tot Natura 2000, de Flora- en faunawet en het provin-
ciaal soortenbeleid. De gedachte is dat dit tot een zodanig totaaleffect leidt, dat 
ook de effecten op de kernkwaliteiten van de EHS worden gedekt.36 Dit lijkt mij 
aannemelijk.
33 Meeuwissen e.a. 2008, p. 32-34.
34 Meeuwissen e.a. 2008, p. 35.
35 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 10-11.
36 Meeuwissen e.a. 2008, p. 49.
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8.3.1.4 Totale effecten en compensatieopgave
In de passende beoordeling is een tabel opgenomen waar het totale effect van de 
realisatie en het gebruik van de Stadsbrug uit volgt, te weten37:
Effect op: Volledig waardeverlies (ha) Gedeeltelijk waardeverlies 
(ha)
Ondiepe oeverzones 0,16 0,70
Moeras/rietruigte 0,02 0
Slikken en zandbanken 0,68 4,20
Grasland 8,15 49,24
Totaal: 9,01 54,14
Onduidelijk is waarom bij ‘volledig waardeverlies grasland’ 8,15 staat en niet 8,54, zo-
als in Tabel 5.1 het geval is en hetgeen ook in lijn zou zijn met de significante effecten 
die elders in de passende beoordeling worden genoemd, te weten: 
- Kwartelkoning: 54,14 ha potentieel leefgebied (broed- en foerageergebied) wordt aan-
getast, 9,37 ha volledig ongeschikt;
- Grauwe gans, kolgans en smient: 10,6 ha potentieel leefgebied (foerageer- en rustge-
bied) wordt aangetast, 1,99 ha volledig ongeschikt.38 
Uitgangspunt is dat volledig waardeverlies voor 100% moet worden gecompen-
seerd en gedeeltelijk waardeverlies voor 50%. Dit leidt tot een totale compensa-
tieoppervlakte van:
9,01 + 27,07 (0,5 x 54,14) = 36,08 hectare, waarvan 0,51 hectare ondiepe oever-
zones (0,16 + 0,35), 0,02 hectare moeras/rietruigte, 2,78 hectare slikken en zand-
banken (0,68 + 2,10) en 32,77 hectare grasland (8,15 + 24,62).39 
8.3.1.5 Effecten realisatiefase en mitigerende maatregelen
Vooralsnog is enkel ingegaan op de permanente effecten van de Stadsbrug voor 
Natura 2000 en de EHS. Doordat de eigenlijke Stadsbrug niet in-situ is gebouwd, 
maar op een bouwlocatie aan de Waal en vervolgens is ingevaren, moet ook aan-
dacht worden besteed aan de effecten van de bouw van de brug voor Natura 2000 
en de EHS. Voornoemde bouwwijze heeft namelijk tot een groter areaalgebruik 
geleid alsmede tot verstoring door geluid, licht en beweging op twee verschil-
lende locaties (op de bouwlocatie en op de locatie waar de noordelijke aanbrug 
is gerealiseerd). In de passende beoordeling wordt er echter vanuit gegaan dat 
deze tijdelijke effecten qua aard en mate binnen de permanente effecten vallen, 
mits de nodige mitigerende maatregelen worden getroffen (zoals heien buiten het 
rustseizoen en met een geluid- of trillingsarme methode, het zodanig situeren van 
37 Zie: Meeuwissen e.a. 2008, p. 60 (Tabel 5.2).
38 Meeuwissen e.a. 2008, p. 39 en 45-46.
39 Meeuwissen e.a. 2008, p. 59-61. Gelet op de hierboven genoemde onduidelijkheid 
met betrekking tot het ‘volledig waardeverlies grasland’, rijst de vraag of de com-
pensatieopgave voor grasland niet eigenlijk 33,16 ha bedraagt.
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de bouwlocatie en bouwwegen dat bijzondere waarden worden ontzien en het mi-
nimaliseren van lichthinder).40 
Naast deze mitigerende maatregelen met betrekking tot de tijdelijke effecten, 
worden in de passende beoordeling nog de volgende permanente mitigerende 
maatregelen genoemd:
 - Het wegdek wordt met geluidreducerend asfalt uitgevoerd; 
 - Aan weerszijden van de Stadsbrug en de noordelijke aanbrug worden tussen 
de weg en het fiets­/voetpad geluidschermen van 1,8 meter hoogte geplaatst, 
waarbij de onderste meter absorberend wordt uitgevoerd;
 - Op de Stadsbrug en de aanbruggen wordt aangepaste verlichting toegepast, 
automatisch dimbaar en minimaal verstrooiend naar de omgeving.41 
De verplichting om voornoemde mitigerende maatregelen te treffen maakt vol-
gens de projectleider van de gemeente Nijmegen onderdeel uit van het contract 
met de aannemer. Daarin is tevens bepaald dat de aannemer 25 jaar lang zorg 
draagt voor het onderhoud van de brug en de effecten van de maatregelen moet 
monitoren. Hij gaat er vanuit dat hiermee de voorziene negatieve effecten daad-
werkelijk worden voorkomen.42
8.3.1.6 ADC-toets
Alvorens ik nader op de realisatie van voornoemde compensatieopgave inga, zal 
ik, zoals artikel 6, lid 4 Hrl ook voorschrijft, eerst bezien of aan de eerste twee 
voorwaarden van de ADC­toets op een juiste wijze invulling is gegeven. In dit 
verband valt op dat de ADC-toets in het kader van de passende beoordeling is 
uitgevoerd. Hoofdstuk twee van de passende beoordeling is hieraan gewijd. Feit 
is echter dat een passende beoordeling enerzijds en toepassing van de ADC-toets 
anderzijds, twee verschillende fasen van de habitattoets zijn. De redactie van de 
leden 3 en 4 van artikel 6 Hrl laat daar weinig misverstand over bestaan. 
Dat een passende beoordeling en de ADC-toets twee verschillende dingen zijn, volgt 
ook uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie. In dit verband 
kan worden gewezen op een arrest van 14 april 2005 waarbij Nederland werd veroor-
deeld wegens het niet tijdig implementeren van een aantal uit de Vrl en de Hrl voort-
vloeiende verplichtingen.43 Een van de bezwaren van de Europese Commissie was dat 
geen enkele nationaalrechtelijke bepaling voldeed aan de eisen van artikel 6, lid 3 Hrl. 
In dit verband heeft de Europese Commissie zich op het standpunt gesteld dat de beoor-
deling die op grond van artikel 6, lid 3 Hrl moet worden gemaakt, eveneens de in artikel 
6, lid 4 Hrl genoemde elementen moet omvatten.44 De Nederlandse regering erkende 
dat zij artikel 6, lid 3 Hrl niet volledig had geïmplementeerd, maar verwierp de uitleg 
40 Meeuwissen e.a. 2008, p. 54-57.
41 Meeuwissen e.a. 2008, p. 25.
42 Medegedeeld tijdens telefonisch onderhoud d.d. 12 juni 2013. 
43 HvJ EG 14 april 2005, C­441/03, ECLI:EU:C:2005:233 (Commissie/Nederland).
44 HvJ EG 14 april 2005, C­441/03, ECLI:EU:C:2005:233, r.o. 15.
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die de Commissie aan deze bepaling gaf.45 Het Hof onderschrijft het standpunt van de 
Nederlandse regering en komt tot de slotsom dat, gelet op de bijzondere kenmerken van 
de verschillende in artikel 6 Hrl bedoelde fasen, moet worden vastgesteld dat de in lid 4 
genoemde eisen geen elementen opleveren die in aanmerking moeten worden genomen 
bij het opstellen van een passende beoordeling als bedoeld in artikel 6, lid 3 Hrl.46 
Gelet hierop moet worden geconcludeerd dat bij het opstellen van de passende 
beoordeling ten onrechte de beoordeling van reële alternatieven en dwingende 
redenen van groot openbaar belang in aanmerking is genomen. Wat hierbij in het 
bijzonder opvalt, is dat de in hoofdstuk twee van de passende beoordeling opge-
nomen beoordeling van voornoemde elementen voorafgaat aan de in hoofdstuk 
drie uitgewerkte kwantificering van de mogelijke effecten voor Natura 2000. Wat 
hiervan ook zij, aangezien dit de enige informatie is die met betrekking tot de 
beoordeling van alternatieven en dwingende redenen van groot openbaar belang 
voorhanden is, neem ik de in de passende beoordeling uitgewerkte ADC-toets 
hierna als uitgangspunt.
A) Alternatieven 
In hoofdstuk twee van de passende beoordeling wordt als het ware een samenvat-
ting gegeven van het besluitvormingsproces dat uiteindelijk heeft geresulteerd in 
de bouw van de Stadsbrug. Hierbij stonden drie alternatieven ter verbetering van 
de bereikbaarheid van Nijmegen centraal, te weten:
1. Verbreden van de A50 en aanleg van een oeververbinding op een nader te be-
palen locatie in het westen van Nijmegen;
2. Doortrekken van de A73 en aanleg van een oeververbinding op een nader te 
bepalen locatie in het westen van Nijmegen; en 
3. Doortrekking van de A73.
Voor alle drie de alternatieven zijn milieueffectrapporten opgesteld. Daarnaast zijn 
de milieueffecten van een aantal mogelijke tracés onderzocht in het MER dat ten 
behoeve van het voor de bouw van de Stadsbrug vastgestelde bestemmingsplan 
is opgesteld.47 Uiteindelijk is de keus gevallen op alternatief 1 (verbreden van de 
A50 en bouw van de Stadsbrug) en tracévariant 7C. Enerzijds omdat hiermee de 
voornaamste doelstelling van het project - het verbeteren van de bereikbaarheid 
van Nijmegen - het beste wordt gediend, anderzijds omdat dit alternatief de minste 
negatieve gevolgen heeft voor het Natura 2000-/EHS-gebied, aldus de passende 
beoordeling.48 
Echter kan worden betwijfeld of de gevolgen van de aanleg van een tunnel in 
plaats van een brug wel voldoende zijn onderzocht. In de Startnotitie Milieuef-
45 HvJ EG 14 april 2005, C­441/03, ECLI:EU:C:2005:233, r.o. 16.
46 HvJ EG 14 april 2005, C­441/03, ECLI:EU:C:2005:233, r.o. 28. Dit is bevestigd in 
een arrest van 4 maart 2010: HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114 
(Commissie/Frankrijk), r.o. 69-73.
47 Zie: Van Eck 2006.
48 Meeuwissen e.a. 2008, p. 16-22.
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fectrapportage Stadsbrug wordt opgemerkt dat een tunnel als nieuwe verbinding 
tussen de bestaande stad en de Waalsprong niet wordt meegenomen als volwaardig 
alternatief, met name omdat het realiseren van een tunnel leidt tot substantieel 
hogere kosten.49 In het Richtlijnenadvies heeft de Commissie voor de milieueffect-
rapportage hierover opgemerkt dat deze uitspraak in het MER beter moet worden 
onderbouwd en dat het MER ten minste een beschouwing op hoofdlijnen dient te 
bevatten van de voor- en nadelen van een brug ten opzichte van een tunnel.50 In 
lijn met het Richtlijnenadvies is in het MER een aantal voor- en nadelen van een 
tunnel ten opzichte van een brug benoemd.51 Hierbij wordt echter wederom de 
nadruk gelegd op de substantieel hogere kosten die met de aanleg van een tunnel 
gemoeid zijn. Het feit dat een tunnel grote milieuvoordelen heeft ten opzichte van 
een brug - zo vindt door een binnendijkse tunnelmond geen aantasting, verstoring 
en versnippering van het Natura 2000-gebied plaats - wordt wel benoemd, maar 
hier wordt geen specifieke aandacht aan besteed.52
In hoofdstuk 2 is echter gebleken dat de Europese Commissie in haar richt-
snoeren benadrukt dat de maatstaven, die bij een alternatievenonderzoek moe-
ten worden aangelegd, betrekking moeten hebben op de instandhouding van het 
gebied en de handhaving van de natuurlijke kenmerken en ecologische functies 
daarvan. Hierbij kunnen andere beoordelingscriteria, bijvoorbeeld economische, 
49 Gemeente Nijmegen 2003, p. 29.
50 Commissie voor de milieueffectrapportage 2005. 
51 Het gaat hierbij om het MER dat in 2004 is opgesteld ten behoeve van de besluit-
vorming door de gemeenteraad over de wenselijkheid van een tweede verkeersbrug 
over de Waal (Verspui & Van Eck 2004). Nadat de raad in 2005 had besloten tot de 
aanleg van de Stadsbrug over te gaan, is in 2006 een tweede MER opgesteld ten 
behoeve van het bestemmingsplan voor de bouw van de Stadsbrug (Van Eck 2006).
52 Verspui & Van Eck 2004, p. 48-49. De Commissie voor de milieueffectrapportage 
lijkt evenwel tevreden met deze beschrijving. Zij volstaat namelijk met op te mer-
ken: ‘In het MER is conform de richtlijnen op hoofdlijnen gemotiveerd hoe de voor- 
en nadelen van een tunnel zich verhouden tot die van een brug’. Achter ‘nadelen’ 
heeft zij overigens wel nog een voetnoot geplaatst met daarin de opmerking: ‘De 
bronverwijzing voor de kosteninformatie is nogal summier. De genoemde getal-
len komen de Commissie overigens geloofwaardig over’. Zie: Commissie voor de 
milieueffectrapportage 2005, p. 4. In dit verband kan nog worden gewezen op de 
uitspraak ABRvS 29 december 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR8378 (Tracébesluit 
Hanzelijn). In de ten behoeve van dit project opgestelde Trajectnota/MER was een 
aantal alternatieven onderzocht, maar was in geen van deze alternatieven een tun-
nel onder de IJssel opgenomen, aangezien op basis van een eerste korte beschou-
wing was geconcludeerd dat een tunnel hoge meerkosten zou vergen met relatief 
weinig meerwaarde, zodat de verhouding tussen kosten en opbrengsten dit geen 
redelijk alternatief maakte. Later is deze conclusie bevestigd door nader onderzoek. 
De Afdeling overweegt dat op basis van een globale kostenraming die later wordt 
bevestigd door een gedegen onderzoek, tot de conclusie kan worden gekomen dat 
een bepaald alternatief in relatie tot de totale kosten van het project onevenredig 
duur is. Zie: ABRvS 29 december 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR8378 (Tracébe-
sluit Hanzelijn), r.o. 2.2.4.       
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geen voorrang hebben op ecologische criteria, aldus de Commissie.53 Gelet hierop 
en nu uit het vorenstaande lijkt te volgen dat het tunnelalternatief niet in concreto 
is geanalyseerd, in die zin dat de effecten hiervan voor het Natura 2000-gebied 
exact zijn onderzocht54, lijkt te moeten worden geconcludeerd dat de gemeente 
Nijmegen niet aan de op haar rustende onderzoeksverplichting in het kader van 
de ADC-toets heeft voldaan. Hiermee is overigens niet gezegd dat daadwerkelijk 
voor de aanleg van een tunnel in plaats van een brug had moeten worden gekozen, 
maar wel dat nader onderzoek had moeten worden verricht naar de gevolgen van 
de aanleg van een tunnel voor het Natura 2000-gebied.
B) Dwingende redenen van groot openbaar belang
In hoofdstuk 2 is tevens gebleken dat de definitieve keuze tussen meerdere al-
ternatieven nauw samenhangt met de tweede in het kader van de ADC-toets te 
beantwoorden vraag, namelijk of er een dwingende reden van groot openbaar be-
lang is gemoeid met de uitvoering van het betreffende project.55 In de passende 
beoordeling wordt ten aanzien hiervan volstaan met een herhaling van de redenen 
die aan het project ten grondslag liggen. Kort en goed: het verbeteren van de be-
reikbaarheid van Nijmegen.56 Op zich is aannemelijk dat het verbeteren van de 
bereikbaarheid van Nijmegen van groot openbaar belang is. Daarmee is echter 
nog niet gezegd dat er ook sprake is van een dwingende reden van groot openbaar 
belang als bedoeld in artikel 6, lid 4 Hrl respectievelijk artikel 19g Nbw 1998. 
Hiervoor is van belang dat het met de bouw van de Stadsbrug gemoeide belang op 
de lange termijn zwaarder weegt, dan het voorkomen van een extra verstoring van 
het Natura 2000-gebied. 
Gelet op het feit dat de jurisprudentie over het criterium dwingende redenen 
van groot openbaar belang schaars is en deze jurisprudentie, door de specifieke 
casuïstiek alsmede het verschil in benadering door de rechter, geen concrete hand-
vatten biedt wanneer er sprake is van dwingende redenen van groot openbaar be-
lang en wanneer niet, is de vraag of met de bouw van de Stadsbrug een dwingende 
reden van groot openbaar belang is gemoeid, lastig te beantwoorden. Niet in de 
laatste plaats doordat, zoals hiervoor betoogd, kan worden betwijfeld of het ver-
richte alternatievenonderzoek wel voldoende is. Al met al ben ik echter van me-
ning dat kan worden betoogd dat met de bouw van de Stadsbrug een dwingende 
reden van groot openbaar belang is gemoeid. Ten eerste omdat de mogelijkheden 
om de bereikbaarheid van Nijmegen te verbeteren vrij beperkt zijn, met name 
door de reeds aanwezige bebouwing en de ligging ten opzichte van de Waal. Los 
van de vraag of voor een tunnel had moeten worden gekozen in plaats van voor 
een brug zijn er - voor zover ik kan overzien - geen andere mogelijkheden dan de 
53 Zie hierover paragraaf 2.4.1. 
54 In de hiervoor genoemde documenten wordt vooral gewezen op de negatieve ge-
volgen van de aanleg van een tunnel voor archeologische waarden en het feit dat 
het moeilijk is een tunnel aan te sluiten op het bestaande wegennet. Onduidelijk is 
echter of er concreet naar oplossingen voor deze ‘problemen’ is gezocht.   
55 Zie hierover paragraaf 2.4.2. 
56 Meeuwissen e.a. 2008, p. 23. 
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drie alternatieven die zijn onderzocht. Ten tweede omdat het betreffende Natura 
2000-gebied al in enige mate verstoord was voordat de Stadsbrug werd gereali-
seerd (onder andere door het over de Waalbrug en de Spoorbrug rijdende en over 
de Waal varende verkeer) en de extra verstoring die door het verkeer dat over de 
Stadsbrug rijdt wordt veroorzaakt, relatief beperkt is.
C) Compensatie
Aanvankelijk was het de bedoeling de in paragraaf 8.3.1.4 genoemde compensatie-
opgave op één locatie te realiseren, maar de opgave grasland enerzijds en slikken, 
oevers en moeras anderzijds, bleken niet in één gebied te kunnen worden gereali-
seerd. Vandaar dat uiteindelijk een tweetal compensatielocaties is geselecteerd: de 
locatie Havikerwaard voor de compensatie van grasland en de locatie Driel voor 
de compensatie van slikken, oevers en moeras.57 De compensatie van grasland 
behelst geen inrichtingsmaatregelen, maar enkel een wijziging van het beheer van 
bestaand akker- en grasland. Hierbij gaat het onder meer om het inzaaien van ’s 
winters braakliggende akkers met voor graseters aantrekkelijke gewassen als gras, 
klaver of wintergraan en het niet maaien/beweiden na bepaalde data. Als gezegd 
dient in totaal 32,77 ha grasland te worden gecompenseerd.58 Dat wil zeggen 32,77 
ha waarvan de geschiktheid voor graseters toeneemt van 0 naar 100%. Gelet op 
het feit dat in het compensatiegebied een aantal landschapselementen aanwezig is 
(hierdoor wordt de openheid beperkt, graseters zijn hiervoor gevoelig) en het feit 
dat een deel van de graslanden reeds door graseters wordt gebruikt, dient er iets 
meer te worden gecompenseerd. De totale compensatieopgave is vastgesteld op 
33,12 ha.59 
Voor de compensatie van slikken, oevers en moeras worden wel inrichtings-
maatregelen getroffen. Hierbij gaat het om een verlaging van het maaiveld over 
een groot deel van de benodigde oppervlakte, eventueel in combinatie met het gra-
ven van ondiepe plasjes of aanpassing van bestaande oevers. Het doel is geschikte 
omstandigheden te creëren voor de realisatie van 0,51 ha ondiepe oeverzone, 0,02 
ha moeras/rietruigte en 2,78 ha slikken (en zandbanken).60
8.3.1.7 Realisatie Stadsbrug
Voor de bouw en het gebruik van de Stadsbrug hebben Gedeputeerde Staten van 
Gelderland op 28 april 2009 een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 verleend. 
In deze vergunning wordt voor wat de mogelijke effecten van de realisatie van 
de Stadsbrug betreft, alsmede de compensatieopgave, verwezen naar de hiervoor 
uiteengezette conclusies uit de passende beoordeling. Gedeputeerde Staten on-
57 Meeuwissen e.a. 2008, p. 64-67.
58 Zoals in paragraaf 8.3.1.4 is opgemerkt, is onduidelijk waarom in Tabel 5.1 van de 
passende beoordeling bij ‘volledig waardeverlies grasland’ wordt gesproken over 
8,15 in plaats van 8,54. Gelet hierop kan worden betwijfeld of deze 32,77 hectare 
wel correct is.   
59 Meeuwissen e.a. 2008, p. 69-71.
60 Meeuwissen e.a. 2008, p. 77-79.
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derschrijven deze conclusies en achten het alternatievenonderzoek, de dwingende 
redenen van groot openbaar belang en de voorgestelde compensatiemaatregelen 
voldoende onderbouwd om vergunning te kunnen verlenen op grond van de Nbw 
1998. 
Aan de vergunning is onder meer de voorwaarde verbonden dat 2 maanden 
voordat wordt gestart met de werkzaamheden voor de bouw van de brug, een 
ecologisch werkplan ter goedkeuring aan de provincie moet worden voorgelegd. 
Na goedkeuring hiervan kan met de werkzaamheden worden gestart. Volgens de 
vergunning moet de aannemer hierin alle mitigerende maatregelen die op de brug 
worden getroffen, opnemen. Op 11 april 2011 hebben Gedeputeerde Staten inge-
stemd met een door de aannemer - bouwcombinatie Stadsbrug Nijmegen v.o.f. 
- op 6 augustus 2010 ingediend ecologisch werkplan. Opmerkelijk is echter dat in 
dit ecologisch werkplan enkel wordt ingegaan op de gevolgen van de bouw van de 
Stadsbrug voor soorten die onder de bescherming van de Flora- en faunawet val-
len, en niet op de in paragraaf 8.3.1.5 genoemde mitigerende maatregelen. 
Verder valt op dat aan de vergunning geen voorwaarde met betrekking tot mo-
nitoring is verbonden. Dit ofschoon de Gelderse Milieufederatie (hierna: GMF) 
zich in het kader van een zienswijze met betrekking tot de ontwerp-vergunning op 
het standpunt heeft gesteld dat de vergunningaanvraag diende te zijn voorzien van 
een monitoringsprogramma. Gedeputeerde Staten hebben deze zienswijze echter 
naast zich neergelegd, omdat zij van mening zijn dat de effecten op de instandhou-
dingsdoelstellingen voldoende zijn onderzocht en dat is uitgegaan van een worst-
case-benadering. Er is derhalve voldoende zekerheid dat de effecten niet erger 
zullen uitvallen en dat er voldoende wordt gecompenseerd, zodat monitoring niet 
noodzakelijk is, aldus Gedeputeerde Staten.
8.3.1.8 Borging mitigatie en compensatie
Om te borgen dat de in paragraaf 8.3.1.6 benoemde compensatieopgaven daad-
werkelijk worden gerealiseerd, is in beide gevallen een overeenkomst gesloten.61 
A) Compensatie slikken, oevers en moeras
Ten behoeve van de compensatie van slikken, oevers en moeras is op 22 oktober 
2008 een overeenkomst gesloten tussen de ‘Erven Korevaar’ en de gemeente Nij-
megen. Hierin is onder meer voornoemde compensatieopgave vastgelegd (onder 
C en onder 1).62 Daarnaast wordt in de overeenkomst verwezen naar de als bijlage 
6 opgenomen kaart waarop de voorgenomen inrichting globaal is weergegeven 
61 In hoofdstuk 10 wordt nader ingegaan op de vraag of een overeenkomst het geëi-
gende instrument is om de uitvoering van compensatie te borgen. 
62 Onder C: ‘De compensatieopgave in de onderhavige situatie bestaat uit de aanleg 
van 0,51 hectare ondiepe oeverzones, 0,02 hectare moeras en rietruigte en 2,78 
hectare slikken en zandbanken’. Onder 1: ‘De Erven Korevaar stemmen in met 
de aanleg van 0,51 hectare ondiepe oeverzones, 0,02 hectare moeras/rietruigte en 
2,78 hectare slikken en zandbanken, totaal groot 3,31 hectare. Deze totale opper-
vlakte natuurcompensatie van 3,31 hectare zal aangelegd worden op de locatie 
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(onder H en onder 2).63 Verder is als bijlage 7 bij de overeenkomst een beheerplan 
van Tauw gevoegd, dat als leidraad dient voor het op de ontwikkeling en 99-jarige 
instandhouding van de bepaalde habitattypen afgestemde beheer (onder 4).64 
Alvorens de compensatieopgave kon worden gerealiseerd, diende het op het 
compensatiegebied van toepassing zijnde bestemmingsplan te worden gewijzigd. 
Hiertoe is op 20 april 2010 door Burgemeester en Wethouders van Overbetuwe het 
‘Wijzigingsplan Buitengebied, Plas Korevaar’ vastgesteld65, waardoor de bestem-
ming van de compensatielocatie is gewijzigd van ‘Agrarisch gebied met land-
schapswaarden’ naar ‘Natuurgebied’ (naast de al vigerende bestemmingen ‘Water’ 
en ‘Waterstaatsdoeleinden’). Inmiddels is door de gemeenteraad van Overbetuwe 
een nieuw bestemmingsplan vastgesteld, het bestemmingsplan ‘Buitengebied 
Overbetuwe’ (vastgesteld op 5 maart 2013).66 Hierin is het compensatiegebied 
bestemd als ‘Natuur’. Ingevolge de doeleindenomschrijving zijn de voor Natuur 
aangewezen gronden onder meer bestemd voor het behoud, het herstel en/of de 
ontwikkeling van landschappelijke, ecologische waarden en natuurwaarden (ar-
tikel 17.1). Daarnaast is onder andere voor het ontgronden, vergraven, afgraven, 
egaliseren, diepploegen, woelen en mengen en ophogen van gronden een omge-
vingsvergunning vereist (artikel 17.4.1, aanhef en onder a). Kortom: de planolo-
gische blokkade voor de uitvoering van de compensatieopgave is weggenomen en 
de compensatielocatie heeft thans een bestemming, die gericht is op het instand-
houden van de compensatie.
Daarnaast was voor de realisatie van deze compensatieopgave een vergunning 
op grond van de Ontgrondingenwet en de Gelderse ontgrondingenverordening 
vereist. Gelet hierop is op 17 augustus 2009 door Gedeputeerde Staten van Gelder-
land aan de gemeente Nijmegen een vergunning verleend voor het ontgronden van 
de compensatielocatie. Uit een brief van Gedeputeerde Staten aan de gemeente 
Nijmegen van 17 februari 2011 volgt dat door de toezichthouder Ontgrondingen-
wet van de provincie Gelderland op 3 februari 2011 is vastgesteld dat de ontgron-
te Driel, kadastraal bekend gemeente Heteren, sectie O, nummers 538 en 1208, 
tezamen groot 28.99.67 hectare, eigendom van de Erven Korevaar’.  
63 Onder H: ‘Op basis van nader onderzoek de beoogde inrichting zoals is aangege-
ven op de onder E genoemde kaart Compensatie opgave Driel - 6 is gewijzigd en 
de uiteindelijke inrichting is weergegeven op kaart 9T2403.A8-003. Deze kaart is 
als bijlage 6 aan deze overeenkomst gehecht’. Onder 2: ‘De natuurcompensatie 
van 3,31 hectare vormt slechts een onderdeel van de totale eigendom van de Erven 
Korevaar. De locatie van de 3,31 hectare natuurcompensatie is globaal aangegeven 
op kaart in bijlage 6: ‘9T2403.A8-003’. Deze kaart is ten aanzien van de natuur-
compensatie een globale schets. Voor de exacte aanleg en inrichting zal voor reke-
ning van de gemeente Nijmegen een meer gedetailleerde inrichtingsschets worden 
opgesteld’. Wat de meer gedetailleerde inrichtingsschets betreft, deze is opgesteld 
ten behoeve van de aanvraag van een ontgrondingsvergunning (zie hierna). 
64 Onder 4: ‘Het beheer is afgestemd op de ontwikkeling en 99-jarige instandhou-
ding van de bepaalde habitattypen. Als leidraad wordt het beheerplan met kenmerk 
N004-4471874AMH-ges-V01-NL van Tauw aangehouden. Het beheerplan is inge-
sloten in bijlage 7’. 
65 Stcrt. 2010, 6529. 
66 Stcrt. 2013, 10395.
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ding was uitgevoerd overeenkomstig de verleende vergunning. Hieruit volgt dat 
deze compensatieopgave tijdig, dat wil zeggen voordat in mei 2011 werd begon-
nen met de bouw van de Stadsbrug, is gerealiseerd. 
B) Compensatie grasland
Ten behoeve van de compensatie van grasland is op 23 mei 2008 een intentieover-
eenkomst gesloten tussen de eigenaar van Landgoed Middachten en de gemeente 
Nijmegen. Aangezien de provincie Gelderland alleen deze intentieovereenkomst 
en niet de definitieve overeenkomst kon overleggen, en de gemeente Nijmegen 
deze private overeenkomst niet openbaar wenste te maken, ga ik hierna van het 
bepaalde in de intentieovereenkomst uit. Volgens de projectleider van de gemeente 
Nijmegen is de inhoud van de definitieve overeenkomst evenwel grotendeels in 
lijn met de inhoud van de intentieovereenkomst.67 
Uit deze overeenkomst volgt dat de compensatie op landgoed Middachten tot 
doel heeft de aantasting van het ganzenfoerageergebied dat door realisatie van de 
Stadsbrug is aangetast in gelijke mate te compenseren (onder L).68 In de overeen-
komst wordt verder verwezen naar een herziend voorstel d.d. 9 augustus 2007 
(bijlage 4 bij de overeenkomst), waarin 62 hectare is aangemerkt als natuurcom-
pensatiegebied (onder F).69 De definitieve begrenzing van het compensatiegebied 
stond ten tijde van het sluiten van de intentieovereenkomst echter nog niet vast. 
Derhalve bevat de overeenkomst de volgende bepaling: ‘Middachten verklaart 
door middel van het ondertekenen van deze intentieovereenkomst dat de uiteinde-
lijke begrenzing van het natuurcompensatiegebied in grote lijnen volgens de kaart 
zal zijn die aan deze overeenkomst als bijlage 9 is gehecht. Op basis van het over-
leg dat Middachten nog met de pachters gaat voeren kan mogelijk de definitieve 
begrenzing ten opzichte van de kaart in bijlage 9 enigszins nog gaan afwijken. In 
ieder geval zal de uiteindelijke begrenzing van het natuurcompensatiegebied vol-
doende oppervlakte hebben om aan de compensatieopgave inzake foeragerende 
ganzen te kunnen blijven voldoen’ (onder 2). Daarnaast wordt in de intentieover-
eenkomst ook voor een regeling met betrekking tot het beheer van het compensa-
tiegebied en een zekerheidsstelling naar de definitieve overeenkomst verwezen.70 
67 Medegedeeld gedurende telefonisch onderhoud d.d. 12 juni 2013.
68 Onder L: ‘Partijen nadrukkelijk vaststellen dat de bijdrage van Middachten aan 
de beoogde natuurcompensatieopgave direct gerelateerd is aan de aantasting van 
het ganzenfoerageergebied in de Oosterhoutse waarden ten gevolge van de tweede 
Stadsbrug en dat deze compensatie enkel ten doel heeft om deze aantasting in ge-
lijke mate te compenseren’. 
69 Onder F: ‘Naar aanleiding van de bovengenoemde brief van 26 juni jl. er op 2 juli 
jl. een gesprek tussen partijen heeft plaatsgevonden en dat naar aanleiding van 
dit gesprek en een veldinventarisatie Middachten een herziend voorstel van d.d. 
9 augustus 2007 is gedaan, kenmerk P060322-0708075-M-WS-ak. In dit voorstel, 
welke als bijlage 4 aan deze overeenkomst gehecht is, 62 hectare aangemerkt is als 
natuurcompensatiegebied’. 
70 Onder 7: ‘Nadat partijen met elkaar overeenstemming hebben bereikt over de ge-
volgen voor het schadefonds in relatie tot een eventuele inflatiecorrectie van de 
toekomstige jaarlijkse uitkeringen en zodra de definitieve begrenzing van het na-
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Tot slot: volgens de intentieovereenkomst had Landgoed Middachten het na-
tuurcompensatiegebied per 31 december 2009 moeten hebben ingericht (onder 
4).71 Doordat later dan gepland is begonnen met de bouw van de Stadsbrug, was 
het natuurcompensatiegebied op voornoemde datum echter nog niet ingericht. 
Volgens de projectleider van de gemeente Nijmegen was de compensatie evenwel 
een feit vóórdat in mei 2011 daadwerkelijk werd begonnen met de bouw.72 Hoewel 
mij door de provincie Gelderland geen documenten ter beschikking konden wor-
den gesteld waaruit dit blijkt, ga ik er vanuit dat dit juist is. 
Het compensatiegebied heeft op grond van het bestemmingsplan ‘Landelijk 
Gebied’ van de gemeente Rheden de bestemming ‘Agrarisch gebied met land-
schappelijke en natuurwaarde’.73 Ingevolge artikel 2.1, onder A, lid 1, zijn deze 
gronden onder meer bestemd voor:
a. agrarische bedrijven, uitgezonderd het gebruik als boomkwekerij, intensieve 
veeteelt en paardenfokkerij; (…)
b. instandhouding en ontwikkeling van de landschappelijke, aardwetenschappe-
lijke, cultuurhistorische en natuurwaarden; (…).
Deze regeling is onvoldoende specifiek om te kunnen verzekeren dat conform de 
afspraken in de overeenkomst in de winter gewassen worden ingezaaid voor gan-
zen. Het ware dan ook beter geweest als de compensatiepercelen een specifieke 
aanduiding als compensatieperceel hadden gekregen met een daarbij behorende 
bestemmingsregeling. In die bestemmingsregeling zou dan voor wat betreft de 
compensatieopgave moeten worden verwezen naar een als bijlage bij het bestem-
mingsplan gevoegd beheerplan, waarin de opgave wordt geconcretiseerd.
tuurcompensatiegebied vaststaat, zullen partijen met elkaar een definitieve over-
eenkomst aangaan. Naast het vastleggen van alle afspraken die tussen partijen 
gemaakt zijn, zal in deze definitieve overeenkomst ook het beheer van het natuur-
compensatiegebied worden geregeld, gericht op foeragerende ganzen. In de defini-
tieve overeenkomst zal tevens een zekerheidsstelling worden opgenomen, waardoor 
de gemeente Nijmegen ervan verzekerd is dat de compensatiegronden zoals deze 
zijn aangegeven op de kaart uit bijlage 9, blijvend als ganzenfoerageergebied wor-
den ingericht en als zodanig worden onderhouden. De gemeente Nijmegen zal de 
definitieve overeenkomst laten opstellen. Nadat deze definitieve overeenkomst is 
afgesloten zal er door de gemeente Nijmegen aan Middachten een voorschot van 
10% van de schadeloosstelling worden uitbetaald’. 
71 Onder 4: ‘Middachten verplicht zich per 31-12-2009 het natuurcompensatiegebied 
zodanig te hebben ingericht dat het voldoet aan de eisen welke zijn gesteld in de 
voornoemde stukken, een en ander ter beoordeling door de gemeente Nijmegen. Dit 
betekent onder meer dat met ingang van deze datum het beheer van het natuurcom-
pensatiegebied gericht is op foeragerende ganzen’.  
72 Medegedeeld gedurende telefonisch onderhoud d.d. 12 juni 2013.
73 Zie: de documenten ‘plankaart 3’ en ‘legenda’ op de website van de gemeente Rhe-
den; via: https://www.rheden.nl/Inwoners/Bouwen_verbouwen/Bestemmingsplan-
nen/Bestemmingsplannen_Landelijk_Gebied.   
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C) Compensatielocaties aangewezen als Natura 2000-/EHS-gebied
Zoals in hoofdstuk 2 uiteen is gezet, moeten compensatielocaties conform de 
richtsnoeren van de Europese Commissie ook de status van Natura 2000-gebied 
krijgen. Hier wordt aan voldaan. Beide compensatielocaties maken namelijk on-
derdeel uit van het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’. Daarnaast maken beide com-
pensatielocaties onderdeel uit van het GNN respectievelijk de GO. 
8.3.1.9 Monitoring en evaluatie
Zoals hiervoor opgemerkt waren Gedeputeerde Staten ten tijde van de verlening 
van de Nbw-vergunning van mening dat monitoring van de effecten van de bouw 
en het gebruik van de Stadsbrug niet noodzakelijk is. De provincie beschikt dan 
ook niet over gegevens met betrekking tot de kwaliteit en het functioneren van de 
gerealiseerde compensatie.
8.3.1.10 Bevindingen
Positief is dat beide met de bouw en het gebruik van de Stadsbrug samenhangende 
compensatieopgaven zijn gerealiseerd. Doordat Gedeputeerde Staten van Gelder-
land hebben nagelaten aan de voor het project verleende Nbw-vergunning voor-
schriften met betrekking tot monitoring en evaluatie te verbinden, is echter ondui-
delijk of de gerealiseerde compensatie ook daadwerkelijk aan de verwachtingen 
voldoet. Verder kan worden betwijfeld of wel voldoende onderzoek is gedaan 
naar de mogelijkheden van een tunnel in plaats van een brug. Daarnaast bevestigt 
bovenstaande casus een tweetal uit de in paragraaf 8.2 besproken onderzoeken 
volgende conclusies. Ten eerste is de planologische bescherming van de compen-
satie onvoldoende, aangezien de bestemming van de percelen die een functie heb-
ben in het kader van de compensatie van grasland onvoldoende specifiek is. Ten 
tweede kan worden geconstateerd dat er onvoldoende toezicht wordt/is gehouden. 
De provincie kan immers geen gegevens met betrekking tot het functioneren van 
de gerealiseerde compensatie overleggen. Tekenend in dit verband is dat Gedepu-
teerde Staten hebben ingestemd met het door de aannemer ingediende ecologisch 
werkplan, terwijl een deel van de op grond van de vergunning verlangde informa-
tie hier niet in is vervat.
8.3.2 Golfbaan Bokhorst
8.3.2.1 Omschrijving project en projectlocatie
Ten noordoosten van Nijkerk in de gemeente Putten ligt het circa 80 hectare grote 
landgoed Bokhorst. Het landgoed werd jaren lang in stand gehouden met opbreng-
sten uit de landbouw, jacht en houtproductie. Deze opbrengsten werden echter 
steeds minder, terwijl de kosten voor beheer en onderhoud stegen. Vandaar dat de 
eigenaar van het landgoed zich gedwongen zag op zoek te gaan naar een nieuwe 
economische drager om het voortbestaan van het landgoed te kunnen waarborgen. 
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Doordat de eigenaar van het landgoed in contact kwam met Dutch Golf C.V., ont-
stond het plan om op een deel van het landgoed een oefengolfbaan te realiseren.74 
Het op 28 februari 2006 door de gemeenteraad van Putten vastgestelde be-
stemmingsplan ‘Westelijk Buitengebied’ bood de mogelijkheid om op het land-
goed een golfbaan te realiseren. Aan dit deel van het bestemmingsplan hebben 
Gedeputeerde Staten van Gelderland echter goedkeuring onthouden, omdat in het 
bestemmingsplan onvoldoende aandacht was besteed aan het relevante provincia-
le- en Rijksbeleid.75 Daardoor werd het uit 1980 daterende bestemmingsplan ‘Bui-
tengebied’ weer van toepassing op de golfbaan, waarin de golfbaan onder meer 
de bestemming ‘Agrarisch gebied III’ (gebied van grote landschappelijke waarde) 
had.76 Om de realisatie van de golfbaan planologisch toch mogelijk te maken, 
heeft het college van Burgemeester en Wethouders van Putten op 15 september 
2009 een projectbesluit genomen ex artikel 3.10 Wro (oud). Daaropvolgend heeft 
de gemeenteraad van Putten op 3 februari 2011 het bestemmingsplan ‘Golfbaan 
Bokhorst 2010’ vastgesteld. Aangezien het bestemmingsplan het meest recente 
besluit is, dat dateert van na de aanleg van de golfbaan, zal ik hierna vooral de in 
de toelichting bij het bestemmingsplan opgenomen informatie als uitgangspunt 
nemen. 
De golfbaan is gerealiseerd op het gedeelte van het landgoed dat ligt tussen de 
provinciale weg N978 (Nijkerkerstraat) en de spoorlijn Amersfoort - Zwolle. Ten 
tijde van de besluitvorming had het gebied waar de golfbaan is gerealiseerd de sta-
tus van EHS-verweving.77 Thans maakt de golfbaan onderdeel uit van de GO. Het 
betreft een 9 holes golfbaan met een pitching green, putting green en een driving 
range met afslaggebouw. Verder zijn er verschillende elementen gecreëerd: rough, 
fairway, green, bunkers en waterpartijen. Tevens is voorzien in een parkeerplaats 
en een clubhuis.78 De totale omvang van de golfbaan is 20,2 hectare.79 Op deze 
20,2 hectare is aan de westkant nieuwe natuur ontwikkeld, met name bestaande uit 
zwarte els, zomereik en ruwe berk. Daarnaast is op twee locaties waar kwel uit de 
Veluwe aan de oppervlakte komt een poel aangelegd in combinatie met de ontwik-
keling van een natuurgebied.80 
8.3.2.2 Gevolgen voor de EHS
Gebleken is dat de golfbaan is gerealiseerd in een als EHS-verweving aangemerkt 
gebied. Ten tijde van de besluitvorming gold de Streekplanherziening Herbegren-
zing EHS. Hieruit volgt dat in de als EHS-verweving aangewezen gebieden er on-
der voorwaarden mogelijkheden zijn voor de ontwikkeling van niet-natuur func-
ties, aangezien deze gebieden niet voor 100% met natuurdoelen zijn belegd, maar 
74 OOSTZEE stedenbouw 2009, p. 3-8. 
75 OOSTZEE stedenbouw 2009, p. 3.
76 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 17.
77 Voor een toelichting op de gebiedscategorie EHS-verweving zij verwezen naar 
voetnoot 25.
78 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 8. 
79 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 3.
80 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 11.
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veeleer zoekgebieden zijn waar de precieze locatie van natuurdoelen nog niet vast 
staat. Initiatieven voor recreatie zijn hier mogelijk, indien tegelijkertijd een bij-
drage wordt geleverd aan de realisering van natuurdoelen. Indien de bijdrage aan 
de natuurdoelen voldoende groot is, kan zelfs een significante aantasting van de 
kernkwaliteiten en omgevingscondities worden voorkomen, aldus de Streekplan-
herziening Herbegrenzing EHS.81 
De hamvraag is dan ook of door de realisatie van de golfbaan de kernkwali-
teiten van het gebied, zoals aangegeven in de Streekplanuitwerking Kernkwalitei-
ten EHS, significant zijn aangetast. Ingevolge voornoemde streekplanuitwerking 
geldt voor de gehele EHS als kernkwaliteit: de landschappelijke verwevenheid 
van natuur, bos en landschapselementen met cultuurgronden. Daarnaast worden 
voor de Gelderse Vallei, waar landgoed Bokhorst onderdeel van uitmaakt, als 
kernkwaliteiten genoemd:
 - De vanuit ecologisch oogpunt grote samenhang in en dichtheid aan natuur- en 
bosgebieden, landschapselementen, beken en beekdalen in de groene gordel 
van Putten tot Scherpenzeel (en doorlopend naar de Utrechtse Heuvelrug);
 - Het karakteristieke landgoederen- en kampenlandschap met daarin de ‘natuur-
lijke’ rangschikking van beken, natte heideterreinen en beekbegeleidende bos-
sen;
 - Het samenhangende systeem van infiltratie op de stuwwallen en kwel in lage 
delen met de daarbij behorende hoge waarden van en potenties voor kwelaf-
hankelijke vegetaties (natte schrale graslanden en broekbos) in de omgeving 
van Zwartebroek - de Bunt en in het zuiden van de Gelderse Vallei: het Bin-
nenveld en het Allemanskampje.82
In de toelichting bij het bestemmingsplan wordt onder het kopje ‘Landschappe-
lijke kenmerken’ opgemerkt dat het plangebied behoort tot een kleinschalig kam-
penlandschap, gekenmerkt door kleine landbouwpercelen, die worden omzoomd 
door oude houtwallen. Getracht is de golfbaan zo goed mogelijk in het bestaande 
landschap in te passen. Zo is gekozen voor de aanleg van een zogenaamde korte 
baan, is de golfbaan gerealiseerd op landbouwpercelen en is de golfbaan zodanig 
gesitueerd dat de houtwallen intact blijven. Daarnaast is ook veel aandacht besteed 
aan de ontwikkeling van nieuwe natuur. Zoals het graven van twee poelen, het 
aanleggen van struwelen en het laten ontstaan van ruigtes (bloemrijke graslanden) 
op de fairways.83 
In de Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten EHS wordt opgemerkt dat een 
ruimtelijke ingreep waarvoor een bestemmingsplan moet worden aangepast als 
een significante aantasting van de kernkwaliteiten en omgevingscondities wordt 
beschouwd, wanneer deze onder meer kan leiden tot de volgende effecten:
 - Een vermindering van areaal en kwaliteit van bestaande natuur-, bos- en land-
schapselementen en gebieden die zijn aangewezen voor nieuwe natuur en 
agrarische natuur; en
81 Provinciale Staten van Gelderland 2009, p. 6-7.  
82 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 9-10.
83 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 18.
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 - Een vermindering van de uitwisselingsmogelijkheden voor planten en dieren 
in verbindingszones en tussen de verschillende leefgebieden in de overige de-
len van de EHS. In het bijzonder de vrije verplaatsing van herten en wilde 
zwijnen binnen het gehele bos- en natuurgebied van de Veluwe.84 
In de toelichting bij het bestemmingsplan is uitgewerkt of dergelijke effecten aan 
de orde zijn.85 Te beginnen met de eerste categorie. Hierover wordt opgemerkt dat 
de bestaande bosjes en houtwallen zijn gehandhaafd, dat er nieuwe natuur is aan-
gelegd en dat een groot deel van het terrein (circa 70%) op een extensieve wijze 
wordt beheerd. Voorheen was dat slechts circa 19%. Met betrekking tot de tweede 
categorie wordt opgemerkt dat het gebied zijn kleinschaligheid en de afwisseling 
tussen bosjes, natuur, houtwallen en tussengelegen cultuurgrond heeft behouden. 
Hierdoor zijn de uitwisselingsmogelijkheden voor planten en dieren vergroot in 
plaats van verminderd. Geconcludeerd wordt dan ook dat de realisatie van de golf-
baan niet tot een significante aantasting van de kernkwaliteiten en omgevingscon-
dities van het gebied leidt.86 
Wat hierbij echter opvalt, is dat bij het beantwoorden van de vraag of er sprake 
is van een significante aantasting van de kernkwaliteiten en omgevingscondities 
van het gebied, al rekening is gehouden met de natuur die tegelijk met de aanleg 
van de golfbaan werd gerealiseerd. Het zou zuiverder zijn als deze natuurontwik-
keling bij het beantwoorden van voornoemde vraag buiten beschouwing was gela-
ten. Het provinciale beleid met betrekking tot EHS-verweving lijkt zich evenwel 
niet tegen een dergelijke werkwijze te verzetten. Voor het realiseren van ruimte-
lijke ontwikkelingen in als EHS-verweving aangewezen gebieden kan namelijk 
toestemming worden verleend, indien:
a. wordt bijgedragen aan het realiseren van natuurdoelen, waarbij de kernkwali-
teiten zoveel mogelijk worden ontzien; en
b. de ingreep en de realisatie van de natuurdoelen gelijktijdig worden gereali-
seerd.87
84 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 9. In de Streekplanuitwerking 
kernkwaliteiten EHS wordt nog een aantal andere effecten opgesomd, dat als een 
significante aantasting van de kernkwaliteiten en omgevingscondities wordt be-
schouwd. Kortheidshalve zij verwezen naar de aan het begin van deze voetnoot 
genoemde pagina. 
85 Volledigheidshalve zij verwezen naar: OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 19-20. 
Hierin wordt namelijk ook ingegaan op de overige effecten, die in de Streekplanuit-
werking Kernkwaliteiten EHS als een significante aantasting worden beschouwd. 
86 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 19-20.
87 Dit volgt uit de artikelen 19.1 juncto 19.4 van Ruimtelijke Verordening Gelder-
land. Zie: http://decentrale.regelgeving.overheid.nl/cvdr/xhtmloutput/historie/Gel-
derland/90010/90010_1.html. Volledigheidshalve zij opgemerkt dat bij de vast-
stelling van het bestemmingsplan ‘Golfbaan Bokhorst 2010’ geen rekening hoefde 
te worden gehouden met het bepaalde in deze verordening, aangezien deze pas ná 
vaststelling van het bestemmingsplan in werking is getreden. De passages over als 
EHS-verweving aangewezen gebieden in het Streekplan 2005, de Streekplanuit-
werking Kernkwaliteiten EHS, alsmede de Streekplanherziening Herbegrenzing 
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Uitgangspunt hierbij is dat er per saldo op gebieds- of planniveau geen verlies 
optreedt van areaal, kwaliteit en samenhang.88
8.3.2.3 Compensatieopgave 
Ofschoon de realisatie van de golfbaan niet tot een significante aantasting van de 
kernkwaliteiten en omgevingscondities van het gebied leidt, was de provincie van 
mening dat niet kon worden volstaan met de realisatie van de met de golfbaan 
samenhangende natuurontwikkeling. Dit omdat het plangebied in het Gebiedsplan 
natuur en landschap voor 100% als zoekgebied voor agrarisch natuurbeheer was 
aangemerkt, terwijl slechts circa 70% van het plangebied een natuurfunctie zou 
krijgen. Om te kunnen bepalen hoeveel natuur er extra moest worden ontwikkeld, 
is berekend hoeveel hectare natuur door de realisatie van de golfbaan zou verdwij-
nen en hoeveel hectare natuur hierdoor zou worden ontwikkeld. Hieruit volgt dat:
 - 6,93 hectare (circa 35%) van het plangebied is ingericht ten behoeve van de 
intensieve golfsport.89 Deze delen worden zo intensief beheerd dat er geen kan-
sen zijn voor natuurontwikkeling90;
 - 2,12 hectare nieuw bos en 4,54 hectare nieuwe natuur is gecreëerd (33%);
 - 2,92 hectare semi-roughs dermate extensief wordt beheerd dat er goede kansen 
zijn voor natuurontwikkeling (bloemrijke graslanden). Bij de berekening is 
deze 2,92 hectare echter niet meegenomen, aangezien het recreatief gebruik 
afbreuk zou kunnen doen aan de natuurwaarden.91 
Om de extra natuuropgave te kunnen bepalen zijn de arealen golfbaan en natuur 
met respectievelijk -2 en +2 gewaardeerd, waarbij het realiseren van een hectare 
natuur per hectare intensief golfterrein het uitgangspunt was. Dit levert de vol-
gende rekensom op:
2 x 2,12 ha = 4,24 ha nieuw bos
2 x 4,54 ha = 9,08 ha nieuwe natuur + 2 x 6,93 ha = 13,86 ha golfter-
rein
13,32 ha nieuwe natuur - 13,86 ha intensief golfterrein
=
- 0,54 ha natuur
EHS, zijn echter voor meerdere uitleg vatbaar, vandaar dat wordt verwezen naar 
het bepaalde in de Ruimtelijke Verordening Gelderland. 
88 Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 52. 
89 Dit zijn de oefengreen, fairways, greens, bunkers, paden, het parkeerterrein en de 
gebouwde voorzieningen. Zie: OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21.
90 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21.  
91 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21.
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Dit 0,54 hectare grote verlies aan natuur dient te worden gecompenseerd in het ten 
zuiden van de spoorlijn gelegen deel van het landgoed.92 
Aantekening verdient dat in de toelichting ook wordt gesproken over een inten-
sief golfterrein van 7,8 hectare.93 Gelet hierop rijst de vraag of in plaats van 0,54 
hectare niet eigenlijk minimaal 2,28 hectare zou moeten worden gecompenseerd, 
13,32 - 15,6 (2 x 7,8 ha) is immers -2,28 hectare natuur. Daarbij komt dat ten tijde 
van het projectbesluit werd uitgegaan van 5,92 hectare intensief golfterrein, 2,38 
hectare nieuw bos en 2,63 hectare nieuwe natuur. Dit levert de volgende rekensom 
op: 10,02 hectare nieuwe natuur (2 x 2,38 + 2 x 2,63) - 11,84 hectare intensief 
golfterrein (2 x 5,92 ha) = -1,82 hectare natuur. Deze rekensom heeft ertoe geleid 
dat er op 23 juli 2010 een overeenkomst is gesloten tussen Golf Centrum Putten 
C.V. en de vertegenwoordiger van de eigenaren van landgoed Bokhorst, waarin 
onder meer is vastgelegd dat ten zuiden van de spoorlijn 1,8 hectare natuur wordt 
gerealiseerd.94 Gelet op deze verankering ga ik hierna uit van 1,8 hectare. 
Wat er ook zij van deze onduidelijkheid met betrekking tot de compensatie-
opgave, in de toelichting bij het bestemmingsplan wordt wel nog opgemerkt dat 
de kwaliteit van de EHS er al met al substantieel op vooruit is gegaan, doordat op 
de golfbaan 6,66 hectare nieuwe natuur is gecreëerd. Deze natuur zal duurzaam 
in stand worden gehouden. Dit is een verbetering ten opzichte van de oude situ-
atie, waarin er alleen een subsidiemogelijkheid was voor agrarisch natuurbeheer, 
waar geen gebruik van werd gemaakt.95 Vandaar ook dat de provincie Gelderland 
uiteindelijk heeft ingestemd met de realisatie van de golfbaan.
8.3.2.4 Borging natuurontwikkeling golfbaan en compensatie
A) Natuurontwikkeling
Teneinde te verzekeren dat de met de aanleg van de golfbaan gerealiseerde en de 
‘oude’ natuurwaarden behouden blijven, hebben deze een specifieke bestemming 
gekregen in het bestemmingsplan ‘Golfbaan Bokhorst’. Zo zijn de boselementen 
bestemd als ‘Bos’. Ingevolge artikel 3.1 zijn deze gronden hoofdzakelijk bestemd 
voor bos en bebossing en het behoud, het beheer, het herstel en/of de ontwikkeling 
van de natuurwetenschappelijke en de landschappelijke waarden. Op deze gron-
den is het onder andere verboden om bomen en/of houtgewas te kappen zonder 
of in afwijking van een schriftelijke vergunning van burgemeester en wethouders, 
tenzij dit noodzakelijk is voor de uitvoering van het beheerplan voor het golfter-
rein (zie hierna) (artikel 3.5.1, aanhef en onder b juncto artikel 3.5.2, aanhef en 
92 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21-22. 
93 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21.
94 Bureau Schenkeveld 2010, p. 14. Dit leid ik althans af uit de volgende passage 
uit voornoemd document: ‘Naast dit beheerplan is er op 23 juli 2010 tussen Golf 
Centrum Putten C.V. en het landgoed Bokhorst een privaatrechtelijke overeenkomst 
vereist (vet: RF), waarin vastgelegd: (…)’. De provincie Gelderland beschikt overi-
gens niet over een exemplaar van deze overeenkomst. Zij beschikt slechts over een 
conceptovereenkomst d.d. juli 2009.
95 OOSTZEE stedenbouw 2010, p. 21-22.
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onder a). Ingevolge artikel 3.5.3 kan een dergelijke vergunning slechts worden 
verleend indien a) zekerheid wordt geboden omtrent de herplantplicht bij het kap-
pen van bomen en/of houtgewas binnen de bestemming en b) geen onevenredige 
afbreuk wordt gedaan aan de natuurwetenschappelijke en/of landschappelijke 
waarden van de gronden. 
De natuurelementen zijn als ‘Natuur’ bestemd. Ingevolge artikel 4.1 zijn deze 
gronden onder meer bestemd voor het behoud, het beheer, het herstel en/of de 
ontwikkeling van de natuurwetenschappelijke en de landschappelijke waarden. 
Het kappen van bomen en/of houtgewas is ook op deze gronden verboden zonder 
of in afwijking van een vergunning (artikel 4.6.1, aanhef en onder c). Daarnaast 
is op deze gronden ook onder andere het aanplanten van bomen en/of houtgewas 
verboden zonder of in afwijking van een vergunning, alsmede het ontgronden, af-
graven, egaliseren, diepploegen en ophogen van deze gronden (artikel 4.6.1, aan-
hef en onder a en b). De uitzonderingen op dit verbod en de voorwaarde waaronder 
vergunning kan worden verleend, zijn identiek aan de uitzonderingen/voorwaarde 
voor gronden met de bestemming ‘Bos’. 
Tot slot zijn de holes bestemd als ‘Sport’ (artikel 5). Ten behoeve van het be-
houd van de op de holes aanwezige/gecreëerde natuurwaarden is het ingevolge ar-
tikel 5.6.1 onder meer verboden om zonder of in afwijking van een vergunning ter 
plaatse van de aanduiding ‘natuurwaarden’, gronden te ontgronden, af te graven, 
te egaliseren, te diepploegen en op te hogen, bomen en/of houtgewas aan te plan-
ten en bomen en/of houtgewas te kappen. Dit verbod is echter niet van toepassing 
op werken of werkzaamheden die noodzakelijk zijn voor de uitvoering van het 
natuurbeheerplan voor het golfterrein (artikel 5.6.2). De voorwaarden waaronder 
een vergunning kan worden verleend, zijn hetzelfde als voor gronden met de be-
stemming ‘Bos’ of ‘Natuur’. 
Als bijlage bij het bestemmingsplan is onder andere het Natuurbeheerplan 
Dutch Golf Putten opgenomen (hierna: golfbaanbeheerplan).96 In dit golfbaanbe-
heerplan wordt enerzijds beschreven welke flora en fauna in het gebied voorkomt, 
anderzijds wat de ontwikkelingskansen voor het plangebied zijn. Op grond hiervan 
zijn vervolgens de streefbeelden voor het plangebied bepaald en wordt beschre-
ven welk beheer moet worden uitgevoerd om deze streefbeelden te realiseren. 
Het golfbaanbeheerplan is een bijlage bij de toelichting van het bestemmingsplan, 
niet bij het eigenlijke bestemmingsplan.97 De toelichting bij een bestemmingsplan 
is echter niet bindend. Aangezien uit het projectbesluit lijkt te volgen dat door 
96 Bureau Schenkeveld 2010. Volledigheidshalve zij erop gewezen dat dit beheerplan 
geen beheerplan Natura 2000 ex artikel 19a Nbw 1998 is. 
97 Bureau Schenkeveld 2010, p. 2. In de planregels wordt enkel zijdelings naar het 
beheerplan verwezen, namelijk in het kader van de hiervoor besproken vergun-
ningplichten voor het uitvoeren van werken of werkzaamheden. Zie artikel 3.5.2 en 
4.6.2: ‘Het verbod van lid 3.5.1 (respectievelijk 4.6.1; RF) is niet van toepassing op 
werken of werkzaamheden die:
 a. noodzakelijk zijn voor de uitvoering van het beheerplan voor het golfterrein; (…)
 b. normaal onderhoud en beheer ten dienste van de bestemming en de normale 
exploitatie van een golfterrein betreffen, zoals verwoord in het beheerplan voor het 
golfterrein’ 
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Burgemeester en Wethouders van Putten groot belang wordt toegekend aan het 
golfbaanbeheerplan en in het projectbesluit is geëxpliciteerd dat het beheer van 
de golfbaan in het bestemmingsplan zou worden verankerd, lijkt mij dat in het be-
stemmingsplan zelf een directe koppeling met het golfbaanbeheerplan had moeten 
worden gelegd. Daartoe had kunnen worden volstaan met het toevoegen van de 
zinsnede ‘(…) conform het golfbaanbeheerplan (bijlage x bij dit bestemmings-
plan)’ aan artikel 3.1, aanhef en onder b, artikel 4.1, aanhef en onder a en artikel 
5.1, aanhef en onder b.98 Het voordeel hiervan is dat dan via de band van artikel 
2.1, lid 1, aanhef en onder c Wabo handhavend kan worden opgetreden, indien 
de golfbaan niet conform het bepaalde in het golfbaanbeheerplan wordt beheerd. 
Volledigheidshalve zij er nog op gewezen dat in voornoemde overeenkomst 
d.d. 23 juli 2010 is vastgelegd dat Golf Centrum Putten C.V. alle in het golfbaan-
beheerplan opgenomen regels en richtlijnen dient na te leven.99
B) Compensatie
Met betrekking tot de extra compensatieopgave van 1,8 hectare nieuwe natuur valt 
op dat de voorziene compensatielocatie geen onderdeel uitmaakt van het bij het 
bestemmingsplan ‘Golfbaan Bokhorst 2010’ behorende plangebied noch onder-
deel uitmaakt van een ander ten tijde van de vaststelling van het bestemmingsplan 
‘Golfbaan Bokhorst 2010’ vigerend dan wel tegelijkertijd vastgesteld bestem-
mingsplan. Op grond van het destijds vigerende provinciale beleid diende echter 
bij de vaststelling van een bestemmingsplan met natuur- en/of bosverlies, tegelij-
kertijd de natuur- en/of boscompensatie te worden geregeld. Hetgeen in hetzelfde 
of in een ander gelijktijdig vast te stellen bestemmingsplan kon plaatsvinden.100 
Op deze strijd met het provinciale beleid wordt noch in het projectbesluit noch 
in het bestemmingsplan expliciet ingegaan. Een motivering waarom in dit geval 
van voornoemd uitgangspunt kon worden afgeweken ontbreekt dan ook. Wel volgt 
uit het projectbesluit dat de gemeente Putten door de vertegenwoordiger van de 
eigenaren van het landgoed en Golf Centrum Putten C.V. is verzocht een deel van 
het kadastrale perceel sectie H, nummer 2045, gelegen tussen de Tintelersteeg en 
de spoorlijn per 1 januari 2014 te bestemmen voor Natuur. Navraag bij de provin-
cie Gelderland heeft geleerd dat de datum van 1 januari 2014 samenhangt met het 
 respectievelijk artikel 5.6.2: ‘Het verbod van lid 5.6.1 is niet van toepassing op 
werken of werkzaamheden die noodzakelijk zijn voor de uitvoering van het natuur-
beheerplan voor het golfterrein’. 
98 Artikel 3.1, aanhef en onder b bepaalt: ‘De voor ‘Bos’ aangewezen gronden zijn 
bestemd voor: (…) b. het behoud, het beheer, het herstel en/of de ontwikkeling van 
de natuurwetenschappelijke en de landschappelijke waarden’, artikel 4.1, aanhef 
en onder a: ‘De voor ‘Natuur’ aangewezen gronden zijn bestemd voor: a. het be-
houd, het beheer, het herstel en/of de ontwikkeling van de natuurwetenschappelijke 
en de landschappelijke waarden’ en artikel 5.1, aanhef en onder b: ‘De voor ‘Sport’ 
aangewezen gronden zijn bestemd voor: (…) b. het behoud, het beheer en/of herstel 
en de ontwikkeling van de aanwezige en potentiële natuur- en landschapswaarden 
ter plaatse van de aanduiding ‘natuurwaarden’’.
99 Bureau Schenkeveld 2010, p. 14. 
100 Zie o.a. Provinciale Staten van Gelderland 2009, p. 6 en 12-14.
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feit dat op de landbouwgrond waarop de compensatie is voorzien tot die datum een 
Subsidieregeling Agrarisch Natuurbeheer­subsidie van toepassing was. Intrekking 
dan wel wijziging van deze subsidie was niet mogelijk. Afdeling 4.2.6 Awb biedt 
immers geen grondslag voor intrekking/wijziging van de subsidie omdat de grond 
voor andere doeleinden moet worden gebruikt. Ondanks deze subsidie had de 
compensatielocatie wel al planologisch kunnen worden verankerd ten tijde van de 
vaststelling van het bestemmingsplan ‘Golfbaan Bokhorst 2010’. Artikel 3.2 Wro 
biedt immers de mogelijkheid in een bestemmingsplan voorlopige bestemmingen 
op te nemen. De compensatielocatie had dan bijvoorbeeld tot 1 januari 2014 de 
voorlopige bestemming ‘Agrarisch met waarden’ kunnen krijgen en na die datum 
de definitieve bestemming ‘Natuur’. Van deze mogelijkheid is mijns inziens ten 
onrechte geen gebruik gemaakt. 
Aantekening verdient dat op 3 juli 2014 het bestemmingsplan ‘Westelijk Bui-
tengebied’ is vastgesteld. Het compensatieperceel maakt onderdeel uit van dit be-
stemmingsplan, maar ook hierin is het wederom bestemd als ‘Agrarisch met waar-
den - Landschap’ in plaats van als ‘Natuur’. Desgevraagd heeft de verantwoorde-
lijke beleidsmedewerker bij de provincie Gelderland aangegeven verrast te zijn, 
dat het compensatieperceel in strijd met de gemaakte afspraken niet als ‘Natuur’ 
is bestemd. Hieruit volgt dat de provincie onvoldoende toezicht heeft gehouden 
op de uitvoering van de compensatie. Aannemelijk is dan ook dat de betreffende 
compensatieopgave (het realiseren van bloem en kruidenrijk grasland) niet is ge-
realiseerd, maar ook hierover kan de provincie geen duidelijkheid verschaffen.101
8.3.2.5 Monitoring en evaluatie
In het golfbaanbeheerplan wordt opgemerkt dat er een monitoringsprogramma 
wordt opgesteld.102 Onduidelijk is of dit programma daadwerkelijk is opgesteld. 
De provincie Gelderland beschikt hier in ieder geval niet over. Daarentegen bezit 
zij wel een verslag naar aanleiding van een bezoek aan de golfbaan Bokhorst. Dit 
bezoek heeft plaatsgevonden op 19 oktober 2012 en hieraan hebben deelgenomen: 
Dutch Golf Putten C.V., de vertegenwoordiger van de landgoedeigenaren, Bureau 
Schenkeveld (opsteller golfbaanbeheerplan) en de Stichting Natuur- en Milieu-
bescherming Putten. Uit dit (summiere) verslag volgt dat er een aantal afspraken 
is gemaakt over het uit te voeren beheer (tijdstip, frequentie en wijze van maaien 
en het verwijderen van opslag van berken en elzen ten noordoosten van green 9). 
Verder volgt hieruit dat bij Tee 6 de oppervlakte van het bloemrijk grasland kleiner 
is uitgevoerd dan voorzien. Afgesproken is dit gedeelte wat ruimer uit te voeren. 
Onbekend is of er nadien nog een of meerdere bezoeken aan de golfbaan hebben 
plaatsgevonden. Door de provincie Gelderland konden geen verslagen van andere 
bezoeken worden overgelegd.103 
101 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) d.d. 18 september 2015.   
102 Bureau Schenkeveld 2010, p. 29.
103 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) d.d. 18 september 2015.   
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8.3.2.6 Bevindingen
Het is positief dat de natuurontwikkeling die op en tegelijk met de golfbaan is 
gerealiseerd, op een juiste wijze is verankerd in het bestemmingsplan ‘Golfbaan 
Bokhorst 2010’. Het enige kritiekpunt is dat van het golfbaanbeheerplan geen 
bindende werking uitgaat, aangezien het een bijlage is bij de toelichting bij het 
bestemmingsplan en hier in de planregels niet naar wordt verwezen. Dat is jam-
mer, aangezien het project zich juist in positieve zin onderscheidt doordat er een 
beheerplan is opgesteld. Uit de in paragraaf 8.2 besproken onderzoeken, met name 
die van de Zuidelijke Rekenkamer, volgt immers dat lang niet in alle gevallen een 
beheerplan wordt opgesteld. Verder valt de onduidelijkheid met betrekking tot de 
omvang van de extra compensatieopgave in negatieve zin op, evenals het feit dat 
het compensatieperceel buiten de golfbaan niet als ‘Natuur’ is bestemd, maar als 
‘Agrarisch met waarden - Landschap’. Bovendien lijkt deze extra compensatieop-
gave niet te zijn gerealiseerd. Hierover kan de provincie Gelderland echter geen 
duidelijkheid verschaffen, hetgeen het uit de casus Stadsbrug Nijmegen voort-
vloeiende beeld, dat de provincie onvoldoende toezicht houdt op de naleving van 
compensatieafspraken, bevestigt.
8.3.3 Uitbreiding jachthaven Hattem
8.3.3.1 Omschrijving project en projectlocatie
In de uiterwaarden van de IJssel, aan het Apeldoorns kanaal, ligt de jachthaven 
Hattem.104 De eigenaar van de haven, RGV Holding B.V. (hierna: RGV), heeft de 
haven met circa 3,9 hectare uitgebreid, zodat het aantal ligplaatsen kon worden 
uitgebreid van 80 naar maximaal 240.105 Daarnaast wordt op circa 9,75 hectare 
grasland aansluitend aan de jachthaven een aantal beheermaatregelen uitgevoerd 
om de natuurwaarden van het gebied te vergroten.106 Waar hierna wordt gespro-
ken over ‘het plangebied’ wordt daaronder het geheel van uitbreidingslocatie en 
natuurpercelen verstaan. 
Ten tijde van de besluitvorming maakte het oude deel van de jachthaven geen 
onderdeel uit van het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’.107 Het gedeelte waar de 
104 Veen & Van Gijssel 2004, p. 7. 
105 Aanvraag vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 voor uitbreiding van de jachthaven 
Hattem d.d. 7 maart 2007 (referentie GBE/070307). 
106 Lange tijd werd er vanuit gegaan, dat er behalve beheermaatregelen ook een aantal 
inrichtingsmaatregelen zou moeten worden getroffen (zoals uitgewerkt in het in-
richtingsplan natuur, zie: Nienhuis & Dirksen 2006). In een brief van 7 mei 2007 
(aanvulling aanvraag om vergunning ex Nbw 1998) heeft RGV echter aangegeven, 
dat voornoemd inrichtingsplan geen toegevoegde waarde blijkt te genereren voor 
weidevogels en dat derhalve is besloten af te zien van het treffen van inrichtings-
maatregelen. Op 11 mei 2007 heeft het college van Burgemeester en Wethouders 
een brief met eenzelfde inhoud naar Gedeputeerde Staten gestuurd.      
107 Ten tijde van de besluitvorming over de uitbreiding van de jachthaven was nog niet 
het besluit genomen om de uiterwaarden van de Rijn, Waal en IJssel als één Natura 
2000-gebied, ‘Rijntakken’ geheten, aan te wijzen. Op dat moment was het in de na-
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uitbreiding is gerealiseerd alsmede de percelen waarop voornoemde beheermaat-
regelen worden getroffen daarentegen wél. Thans is ook de uitbreidingslocatie 
geëxclaveerd en hebben alleen de percelen waarop de beheermaatregelen worden 
uitgevoerd de status van Natura 2000-gebied. Daarnaast waren de natuurpercelen 
alsmede een beperkt deel van de uitbreidingslocatie aangewezen als EHS-verwe-
ving.108 Thans zijn de natuurpercelen deels aangewezen als GNN en deels als GO. 
8.3.3.2 Gevolgen voor Natura 2000
Aantekening verdient dat Gedeputeerde Staten van Gelderland de uitbreiding van 
de jachthaven en de beheermaatregelen als één project beschouwen. Vandaar dat 
zij bij het beoordelen van de voor de uitbreiding van de jachthaven aangevraagde 
vergunning ex artikel 19d Nbw 1998, de som van de effecten van de uitbreiding 
van de jachthaven én de optimalisatie van de omliggende percelen, aan de in-
standhoudingsdoelstellingen voor het Natura 2000-gebied hebben getoetst. Hier-
bij hebben Gedeputeerde Staten de gevolgen voor de grutto als uitgangspunt ge-
nomen.109 In dit verband wordt in de vergunning opgemerkt dat volgens tellingen 
van Milieugroep Hattem in de periode 2005-2006 gemiddeld 9 gruttonesten zijn 
waargenomen in en direct rond het plangebied, waarvan gemiddeld 1,5 nest op de 
uitbreidingslocatie, gemiddeld 5 nesten op de natuurpercelen en gemiddeld 2,5 
nesten op tussenliggende percelen. Verder wordt opgemerkt dat Gedeputeerde Sta-
ten verwachten dat met de voorgenomen beheermaatregelen het aantal broedparen 
grutto’s op de natuurpercelen zal uitbreiden tot gemiddeld 6 à 7 broedparen, zodat 
het totale aantal broedparen van deze soort binnen het plangebied gelijk blijft, 
aldus Gedeputeerde Staten. Gelet hierop wordt geconcludeerd dat het project niet 
strijdig is met de instandhoudingsdoelstellingen voor het Natura 2000-gebied.110 
Wat opvalt is dat Gedeputeerde Staten de geschiktheid van het plangebied als 
broedgebied voor de grutto benadrukken, terwijl het Natura 2000-gebied is aange-
bijheid van de projectlocatie gelegen Natura 2000-gebied in ontwerp aangewezen 
onder de naam ‘Uiterwaarden IJssel’. Hierna wordt echter consequent gesproken 
over (gevolgen voor) het gebied ‘Rijntakken’.  
108 Voor een toelichting op de gebiedscategorie EHS-verweving zij verwezen naar 
voetnoot 25.
109 Aantekening verdient dat in de natuurtoets wordt opgemerkt dat de grutto en tu-
reluur geen status hebben in de aanwijzing van het IJsseldal als speciale bescher-
mingszone in het kader van de Vrl (zie: Veen & Van Gijssel 2005, p. 30). Op de 
status van de grutto in het kader van de Vrl ga ik hierna nader in. Daarnaast wordt 
er in het door de Algemene Rekenkamer in 2014 opgeleverde vervolgonderzoek 
vanuit gegaan, dat door de uitbreiding van de jachthaven leefgebied van de kwar-
telkoning verloren is gegaan. Zie het document ‘Beschrijving casussen’, p. 15; via: 
http://www.rekenkamer.nl/Publicaties/Onderzoeksrapporten/Introducties/2014/04/
Compensatie_van_schade_aan_natuurgebieden. Gedeputeerde Staten hebben zich 
echter in het kader van de verleende Nbw-vergunning op het standpunt gesteld dat 
er geen gevolgen voor de soort kwartelkoning aan de orde zijn. Zie: Beschikking 
d.d. 11 juli 2007 - zaaknr. 2007-004867, p. 7.    
110 Beschikking d.d. 11 juli 2007 - zaaknr. 2007-004867, p. 6-8. 
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wezen voor de grutto als trekvogel (niet-broedvogel).111 Feit is dat ten tijde van de 
verlening van de vergunning het ontwerp-aanwijzingsbesluit nog moest worden 
gepubliceerd, zodat de voor het gebied geldende instandhoudingsdoelstellingen 
nog niet bekend waren. Duidelijk is evenwel dat de bescherming van vogelsoorten 
(zowel broed- als trekvogels) betrekking heeft op behoud dan wel uitbreiding/
verbetering van de omvang en kwaliteit van het leefgebied.112 Gelet hierop gaan 
Gedeputeerde Staten ten onrechte niet in op de vraag of het met de uitbreiding van 
de jachthaven gemoeide verlies van 3,9 hectare grasland als een significante aan-
tasting van het leefgebied van de grutto en/of andere vogelsoorten moet worden 
aangemerkt. Dat het gebied kwalificeert als (potentieel) leefgebied voor de grutto 
staat mijns inziens buiten kijf. Het feit dat hier gruttonesten voorkomen, duidt er 
immers op dat het gebied (potentieel) geschikt is als leefgebied voor de soort. In 
dit verband kan worden gewezen op een uitspraak van 19 juni 2013, waaruit kan 
worden opgemaakt dat de Afdeling het begrip leefgebied ruim interpreteert.113 
In casu was door Gedeputeerde Staten van Overijssel een last onder dwangsom op-
gelegd vanwege het zonder vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 uitvoeren van werk-
zaamheden op een in het Natura 2000-gebied ‘Uiterwaarden Zwarte Water en Vecht’ 
gelegen perceel. Het Natura 2000-gebied is onder andere aangewezen voor de soorten 
porseleinhoen, kwartelkoning en grutto. De instandhoudingsdoelstellingen voor deze 
soorten zijn gericht op het behoud van omvang en kwaliteit van het leefgebied.114 Ap-
pellant betoogt dat Gedeputeerde Staten zich ten onrechte op het standpunt stellen dat 
sprake is van een vergunningplicht, aangezien de soorten porseleinhoen en kwartelko-
ning niet op het perceel voorkomen, maar het perceel een potentieel geschikt leefge-
bied van deze soorten betreft. Verder betoogt hij dat nu de grutto als niet-broedvogel is 
aangewezen, de uitgevoerde werkzaamheden geen negatief effect op deze soort kunnen 
hebben.115 De Afdeling gaat hier echter niet in mee, maar stelt zich op het standpunt 
dat ook het verlies van potentieel leefgebied van de soorten porseleinhoen en kwar-
telkoning van invloed kan zijn op de instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 
111 Uit het aanwijzingsbesluit voor het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’ volgt dat de re-
den waarom de grutto niet als broedvogel is aangewezen, is dat een trekvogel enkel 
ook als broedvogel wordt aangemerkt, indien de vogel voorkomt op de Rode Lijst 
én de Natura 2000-gebieden een wezenlijke bijdrage (minstens 25% van de Neder-
landse broedpopulatie) leveren aan de bescherming van de soort. De grutto voldoet 
niet aan deze criteria, aangezien slechts 18% broedt binnen de Natura 2000-gebie-
den. Zie: Aanwijzingsbesluit Rijntakken, p. 123; via: http://www.synbiosys.alterra.
nl/natura2000/documenten/gebieden/380/N2K038_066-068_DB%20HVN%20
Rijntakken.pdf.  
112 Hierbij valt op dat het bij broedvogels gaat om de omvang en kwaliteit van het 
leefgebied met een draagkracht voor een populatie van een X aantal paren, terwijl 
het bij trekvogels gaat om de omvang en kwaliteit van het leefgebied voor een po-
pulatie van gemiddeld X vogels (seizoensgemiddelde).
113 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3694 (Handhaving Uiterwaarden 
Zwarte Water en Vecht). 
114 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3694, r.o. 2.1.
115 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3694, r.o. 3.
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2000-gebied, die voor deze soorten gericht zijn op het behoud van de omvang en de 
kwaliteit van hun leefgebied. Appellant heeft daarom niet gemotiveerd weerlegd dat 
de werkzaamheden tot een verslechtering van de kwaliteit van de natuurlijke habitats 
en de habitats van voornoemde soorten kunnen leiden, aldus de Afdeling. Voorts heeft 
appellant niet gemotiveerd weerlegd dat de werkzaamheden een negatief effect kunnen 
hebben op de grutto. Weliswaar gebruikt deze soort het Natura 2000-gebied vooral tij-
dens de maand maart als foerageergebied, maar dit betekent niet dat de door appellant 
uitgevoerde werkzaamheden geen gevolgen kunnen hebben voor het leefgebied van 
de grutto. Voor de werkzaamheden is volgens de Afdeling dan ook een vergunning ex 
artikel 19d Nbw 1998 vereist.116 
Gelet op deze ruime uitleg van het begrip leefgebied, hebben Gedeputeerde Staten 
zich mijns inziens terecht op het standpunt gesteld dat voor de uitbreiding van de 
jachthaven een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 is vereist.117 Echter, ervan uit-
gaande dat niet bij voorbaat kan worden uitgesloten dat het verlies van 3,9 hectare 
leefgebied significante gevolgen heeft voor de grutto en/of andere vogelsoorten, 
hadden Gedeputeerde Staten een passende beoordeling moeten verlangen van de 
initiatiefnemer. De door initiatiefnemer als bijlage bij de vergunningaanvraag ge-
voegde natuurtoets lijkt namelijk niet als zodanig te kunnen worden aangemerkt. 
Zo wordt in het inrichtingsplan natuur, een andere bij de vergunningaanvraag ge-
voegde bijlage, opgemerkt dat de natuurtoets en het inrichtingsplan natuur kunnen 
dienen als ‘verslechterings- en verstoringstoets’.118 De term ‘verslechterings- en 
verstoringstoets’ wordt in de Algemene Handreiking Natuurbeschermingswet 
1998 toegelicht. Volgens de Algemene Handreiking kan met een ‘verslechterings- 
en verstoringstoets’ worden volstaan als er wel een mogelijk negatief effect is, 
maar dit zeker geen significant effect is. Als daarentegen een kans bestaat op een 
significant negatief effect is wél een passende beoordeling vereist.119 
Ook de Commissie bezwaar- en beroepschriften van de provincie Gelderland heeft zich 
op het standpunt gesteld dat de natuurtoets niet als een passende beoordeling kan wor-
den aangemerkt. De Commissie bezwaar- en beroepschriften overweegt in haar advies 
d.d. 17 januari 2008: ‘Het bij de aanvraag gevoegde rapport ‘Natuurtoets en natuur-
ontwikkelingsplan uitbreiding Jachthaven Hattem, Actualisatie 2005’ d.d. 9 juni 2005 
is door Gedeputeerde Staten kennelijk aangemerkt als een passende beoordeling. De 
Kamer heeft echter geconstateerd dat hierin als oppervlakte van de uitbreiding van de 
jachthaven is genoemd 1,5 ha, terwijl de uitbreiding volgens het bestreden besluit (de 
verleende 19d-vergunning; RF) in werkelijkheid 3,9 ha zal bedragen. Ter zitting is door 
de vertegenwoordiger van Gedeputeerde Staten aangegeven dat bij de besluitvorming 
116 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3694, r.o. 4.2.
117 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat op grond van artikel 19d, lid 1 Nbw 1998 
zoals dat gold ten tijde van de besluitvorming niet alleen een mogelijk significant 
verstorend effect voor een soort vergunningplichtig was, zoals thans het geval is, 
maar eveneens een - niet-significant - verstorend effect. 
118 Nienhuis & Dirksen 2006, p. 5.
119 Ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit 2005, p. 17. 
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is uitgegaan van de juiste oppervlakte van de uitbreiding van de haven en dat het cor-
recte gebied is onderzocht. Uit de tekst van het rapport en het daarbij behorende kaart/
fotomateriaal blijkt echter niet dat het onderzoek gericht is geweest op een gebied ter 
grootte van 3,9 hectare. Reeds om deze reden kan dit rapport niet als een passende 
beoordeling als bedoeld in artikel 19f, eerste lid, van de Nbw worden beschouwd’.120 
Daar komt nog bij dat uit het voorgaande volgt dat Gedeputeerde Staten, bij het 
beoordelen van de gevolgen van de uitbreiding van de jachthaven voor de grutto, 
rekening hebben gehouden met de positieve effecten van de te treffen beheermaat-
regelen en zich op het standpunt hebben gesteld, dat door deze saldering signifi-
cante gevolgen kunnen worden uitgesloten. In hoofdstuk 2 is gebleken dat enkel 
in het kader van een passende beoordeling rekening mag worden gehouden met de 
positieve gevolgen van mitigerende maatregelen.121 Als gezegd ontbreekt in casu 
echter een passende beoordeling. Los daarvan kwalificeren de beheermaatrege-
len niet als mitigerende maatregelen, aangezien deze maatregelen niet functioneel 
verbonden zijn met het project. De beheermaatregelen hebben immers ook los van 
de uitbreiding van de jachthaven bestaansrecht. Gedeputeerde Staten hebben zich 
dan ook ten onrechte op het standpunt gesteld dat de uitbreiding van de jachthaven 
én de beheermaatregelen als één project moeten worden aangemerkt. Bovendien 
wordt met de beheermaatregelen niet voorkomen dat (potentieel) leefgebied wordt 
aangetast, zodat van mitigatie überhaupt geen sprake kan zijn.122 
Dit is niet het enige project waarbij Gedeputeerde Staten zich op het standpunt hebben 
gesteld dat de negatieve gevolgen van een ruimtelijke ontwikkeling voor een Natura 
2000-gebied kunnen worden gesaldeerd met de positieve effecten van natuurmaatrege-
len. In een uitspraak van 16 december 2009 heeft de Afdeling geoordeeld over de vraag 
of deze werkwijze in de haak is.123 In casu ging het om de realisatie van een bedrijven-
terrein inclusief ontsluitingsweg te Nunspeet. Gedeputeerde Staten betoogden dat de 
aanleg van de ontsluitingsweg met bijbehorend verlies aan bos onlosmakelijk samen-
hangt met de sanering van de Generaal Winkelmankazerne met bijbehorende 80 hectare 
natuurontwikkeling en dus als één plan of project in de zin van de Nbw 1998 moet wor-
den beschouwd. Volgens Gedeputeerde Staten is er per saldo sprake van natuurwinst, 
zodat kan worden geconcludeerd dat significante effecten op voorhand zijn uitgesloten 
en dat de Nbw 1998 niet aan realisatie van het plan in de weg staat.124 Door deze redene-
ring heeft de Afdeling echter een streep gehaald. Het feit dat er een bestuurlijk akkoord 
ligt waarin is afgesproken dat door de betrokken partijen zal worden meegewerkt aan de 
realisering van het bedrijventerrein ter compensatie van werkgelegenheid die verloren 
is gegaan door het sluiten van de Generaal Winkelmankazerne en dat in zoverre een ze-
120 Advies van Kamer 1 van de Commissie bezwaar- en beroepschriften van de provin-
cie Gelderland d.d. 17 januari 2008, p. 4.
121 Zie hierover de paragrafen 2.3.4 en 2.3.4.1. 
122 Zie hierover nader paragraaf 2.5.4. 
123 ABRvS 16 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK6782 (Bedrijventerrein De 
Kolk).
124 ABRvS 16 december 2009 ECLI:NL:RVS:2009:BK6782, r.o. 2.10.1.
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kere samenhang bestaat tussen de herontwikkeling van beide locaties, betekent volgens 
de Afdeling namelijk niet dat sprake is van een plan in de zin van de Nbw 1998. Van een 
onlosmakelijke samenhang in ruimtelijk opzicht tussen beide locaties, die op geruime 
afstand van elkaar zijn gelegen (circa 7,5 kilometer; RF), is immers geen sprake en ook 
naar de aard van de voorgenomen handeling bestaat er geen onlosmakelijke samenhang 
tussen de realisering van het bedrijventerrein met ontsluiting en de herontwikkeling 
van het voormalige kazerneterrein, aldus de Afdeling. Volgens de Afdeling kon dan ook 
niet staande worden gehouden dat op grond van objectieve gegevens op voorhand kon 
worden uitgesloten dat de realisering van het bedrijventerrein inclusief ontsluitingsweg 
geen significante gevolgen kan hebben voor het betreffende Natura 2000­gebied en dat 
geen passende beoordeling hoefde te worden opgesteld.125
Concluderend kan worden gesteld dat Gedeputeerde Staten ten onrechte een 19d-
vergunning hebben verleend voor de uitbreiding van de jachthaven. Onduidelijk 
is immers of de uitbreiding van de jachthaven al dan niet significante gevolgen 
heeft voor de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’. 
Enerzijds omdat er geen passende beoordeling is opgesteld voor het project. An-
derzijds omdat in het kader van de beoordeling van de gevolgen van de uitbreiding 
rekening is gehouden met de positieve gevolgen van beheermaatregelen, zonder 
dat een passende beoordeling is opgesteld (er vanuit gaande dat er sprake is van 
mitigatie (quod non)) respectievelijk de ADC-toets is doorlopen (er vanuit gaande 
dat er sprake is van compensatie). Wat hiervan ook zij, hierna neem ik deze ver-
gunning als uitgangspunt. 
Aan deze vergunning hebben Gedeputeerde Staten een aantal voorwaarden 
verbonden om de daadwerkelijke uitvoering van de beheermaatregelen te verze-
keren. Zo bevat de vergunning onder meer de volgende voorschriften: 
‘- 1. Gemeente Hattem bestemt de weidevogelpercelen A en B, kadastraal bekend als 
Sectie I nummer 3, respectievelijk Sectie I nummer 183/201, in het bestemmingsplan 
als ‘Natuur’ waarbij de overige voorschriften van deze vergunning in acht worden ge-
nomen . (…)126
3. Voor de weidevogelpercelen A en B, kadastraal bekend als Sectie I nummer 3, respec-
tievelijk Sectie I nummer 183/201, gelden de volgende beperkingen waarvan uitsluitend 
kan worden afgeweken voor zover dit uit oogpunt van weidevogelbeheer noodzakelijk 
is: (…)
b. in de periode 1 april tot 22 juni worden geen activiteiten uitgevoerd die tot verstoring 
van weidevogels kunnen leiden. Onder zulke activiteiten wordt in ieder geval verstaan: 
beweiden, maaien, rollen, slepen, scheuren, frezen, doorzaaien, bemesten en chemische 
bestrijding. (…)
d. Nestbescherming: nesten worden ontzien bij alle werkzaamheden en worden bij be-
weiding beschermd met een nestbeschermer. (…)
- 6. Alle werkzaamheden in het plangebied ten behoeve van uitbreiding van de jachtha-
venvoorzieningen worden opgeschort tot na onherroepelijke bestemming van gronden 
125 ABRvS 16 december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK6782, r.o. 2.10.8.
126 Aantekening verdient dat dit voorschrift formeel gezien een loze letter is. De betref-
fende vergunning is namelijk verleend aan RGV en niet aan de gemeente Hattem. 
262
HOOFDSTUK 8
zoals bedoeld in voorschrift 1 en tot het eerste jaar waarin de maatregelen zoals be-
doeld onder voorschriften 3 en 4 volledig zijn uitgevoerd en worden niet aangevangen 
in de broedtijd. Onder de broedtijd wordt in ieder geval verstaan de periode van 1 april 
tot 22 juni’.127 
Alvorens ik in paragraaf 8.3.3.5 nader inga op de vraag of deze vergunningsvoor-
waarden zijn nageleefd, sta ik eerst stil bij de gevolgen van de uitbreiding van de 
jachthaven voor de EHS. 
8.3.3.3 Gevolgen voor de EHS
Omdat de uitbreiding van de jachthaven niet paste binnen het vigerende bestem-
mingsplan, hebben Burgemeester en Wethouders van Hattem hiervoor een vrij-
stelling ex artikel 19, lid 2 WRO verleend.128 Ten behoeve van de vereiste ‘goede 
ruimtelijke onderbouwing’ wordt verwezen naar het voorontwerp-bestemmings-
plan ‘Uiterwaarden, partiële herziening uitbreiding jachthaven’ (hierna: vooront-
werp­bestemmingsplan). In de bijbehorende toelichting wordt ingegaan op de 
vraag of de uitbreiding van de jachthaven tot een significante aantasting van de 
kernkwaliteiten en omgevingscondities van de EHS leidt. Gewezen wordt op de 
volgende in de Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten EHS opgenomen passage: 
‘Gedeputeerde Staten beschouwen een ruimtelijke ingreep waarvoor een bestem-
mingsplan moet worden aangepast als een significante aantasting van kernkwa-
liteiten en omgevingscondities wanneer deze kan leiden tot de volgende effecten:
- Een vermindering van areaal en kwaliteit van bestaande natuur-, bos- en 
landschaps elementen en gebieden aangewezen voor nieuwe natuur en agrarische 
natuur. (…)
Voor onderstaande kernkwaliteiten geldt dat Gedeputeerde Staten het schaal-
niveau waarop een beoogde ruimtelijke ontwikkeling plaatsvindt, zullen afwegen 
tegen de gevolgen voor de kernkwaliteiten. Op basis hiervan zullen Gedeputeerde 
Staten beoordelen of een aantasting als significant is te beschouwen’.129 
In de toelichting bij het voorontwerp­bestemmingsplan wordt in eerste instantie 
geconcludeerd dat er sprake is van een significante aantasting, aangezien 3,9 hec-
tare EHS-verweving verloren gaat.130 Vervolgens wordt echter - onder verwijzing 
naar eerder genoemde natuurtoets, de beperkte schaal van de uitbreiding en het 
voornemen om op circa 9 hectare beheermaatregelen te treffen - betoogd dat de 
uitbreiding van de jachthaven geen significante aantasting van de kernkwaliteiten 
127 Beschikking d.d. 11 juli 2007 - zaaknr. 2007-004867, p. 8-9.
128 Zie: Perslijst week 20 van de vergadering van Burgemeester en Wethouders van 
Hattem gehouden op 14-05-2008; via: http://www.hattem.nl/dsresource?objectid=
3542&type=org.  
129 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 9.
130 Evenals in de natuurtoets wordt in het voorontwerp-bestemmingsplan uitgegaan 
van een uitbreiding van de jachthaven met 1,5 hectare in plaats van 3,9 hectare. 
Zoals hiervoor is gebleken is dit echter onjuist.  
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en omgevingscondities van de EHS tot gevolg heeft.131 Nu het, gelet op boven-
staande passage, aan Gedeputeerde Staten is om te beoordelen of een aantasting 
van de EHS als niet­significant is te beschouwen, hebben Burgemeester en Wet-
houders van Hattem Gedeputeerde Staten verzocht om van het Streekplan 2005 af 
te wijken.132 
Ingevolge het Streekplan 2005 geldt er in het Groen Blauwe Raamwerk een 
restrictief beleid ten aanzien van de uitbreiding van intensieve recreatieve en toe-
ristische voorzieningen. Vandaar dat met betrekking tot uitbreidingen in de EHS 
de ‘nee, tenzij’-benadering geldt en bij een eventuele toename van het ruimte-
beslag van intensieve recreatieve voorzieningen wordt uitgegaan van compensa-
tie naar omvang, areaal en kwaliteit van de natuurwaarden, aldus het Streekplan 
2005.133 Voornoemd verzoek om van het Streekplan 2005 af te wijken, is door 
Gedeputeerde Staten echter opgevat als een verzoek om af te wijken van de hierin 
opgenomen voorwaarden met betrekking tot de Saldobenadering EHS. Deze sal-
dobenadering is ingevolge het Streekplan 2005 alleen toepasbaar als:
 - de combinatie van bestemmingswijzigingen binnen één ruimtelijke visie wordt 
gepresenteerd; 
 - er een onderlinge samenhang bestaat tussen de betreffende plannen; 
 - een schriftelijke waarborg voor de realisatie van de plannen kan worden over-
gelegd waarop alle betrokkenen zijn aan te spreken. 
Bovendien is voor toepassing van de saldobenadering vereist dat binnen de EHS 
een kwaliteitsslag gemaakt kan worden, waarbij het oppervlak natuur minimaal 
gelijk blijft dan wel toeneemt, aldus het Streekplan 2005.134 
Bij besluit van 27 november 2007 hebben Gedeputeerde Staten het voorne-
men uitgesproken in te stemmen met een afwijking van het Streekplan 2005 voor 
toepassing van de saldobenadering voor de uitbreiding van de jachthaven. Deze 
afwijking ziet op bovenstaande voorwaarde dat het oppervlak natuur minimaal 
gelijk moet blijven. Opmerkelijk is echter dat door Gedeputeerde Staten met geen 
woord wordt gerept over het feit dat er in casu sprake is van één project, terwijl 
uit het bovenstaande lijkt te volgen dat het bij toepassing van de saldobenadering 
om meerdere plannen of projecten dient te gaan. Aangezien het voorontwerp-be-
stemmingsplan enkel betrekking heeft op de uitbreiding van de jachthaven, had de 
saldobenadering dan ook überhaupt niet mogen worden toegepast. Gedeputeerde 
Staten hebben zodoende ten onrechte niet beoordeeld of er reële alternatieven zijn 
voor dit project en of hiermee redenen van groot openbaar belang zijn gemoeid. 
In voornoemd besluit wordt een definitief besluit tot afwijking van het streek-
plan afhankelijk gesteld van het advies van de Provinciale Commissie voor de 
Fysieke Leefomgeving (hierna: PCFL) hierover en het advies van de Commissie 
bezwaar- en beroepschriften over de vergunning ex artikel 19d Nbw 1998. Hoe-
wel de PCFL negatief heeft geadviseerd over het voornemen tot afwijking van het 
131 Gemeente Hattem 2007, p. 15-20.
132 Gemeente Hattem 2007, p. 21.
133 Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 73.
134 Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 54. 
264
HOOFDSTUK 8
streekplan en volgens de Commissie bezwaar- en beroepschriften de Nbw-ver-
gunning ten onrechte is verleend, hebben Gedeputeerde Staten bij besluit van 13 
mei 2008 toch definitief ingestemd met deze afwijking van het Streekplan 2005. 
Dit kan worden verklaard doordat er op 6 mei 2008 een overeenkomst is gesloten 
tussen de Vereniging Landschap en Milieu Hattem (hierna: VLMH), de GMF, de 
gemeente Hattem en RGV. Naar aanleiding hiervan hebben de VLMH, de GMF 
en RGV hun bezwaar tegen de verleende Nbw-vergunning ingetrokken en is deze 
onherroepelijk geworden. Volgens Gedeputeerde Staten stond dan ook niets meer 
aan de uitbreiding van de jachthaven in de weg.
8.3.3.4 Compensatieopgave
Voornoemde overeenkomst is het resultaat van een aantal oriënterende besprekin-
gen tussen de VLMH, de GMF, de gemeente Hattem en RGV. Hierbij werd van 
de zijde van de gemeente en RGV met name gewezen op de ten gevolge van de 
beheermaatregelen te verwachten positieve gevolgen voor de natuur (‘kwalitatie-
ve compensatie’). De VLMH en de GMF achtten deze beheermaatregelen echter 
onvoldoende. Daarbij komt dat door Gedeputeerde Staten aan voornoemd besluit 
van 27 november 2007 de voorwaarde was verbonden dat door Burgemeester en 
Wethouders van Hattem zou worden ingestemd met een kwantitatieve compen-
satie voor de aantasting van de 3,9 hectare grasland. Deze compensatie zou ten 
goede moeten komen aan het project Hattemerpoort. Naar aanleiding hiervan is 
in de overeenkomst bepaald dat RGV en de gemeente gezamenlijk een bedrag 
van € 130.000,-- storten in een fonds dat wordt beheerd door de bij het project 
Hattemerpoort betrokken partners (onder f). Ingevolge de overeenkomst bedraagt 
de compensatieopgave 5,07 hectare (3,9 hectare vermeerderd met 30%) en zul-
len de gelden primair worden ingezet voor de aankoop van gronden die niet zijn 
begrensd ten behoeve van de EHS en secundair voor het realiseren van andere 
doelstellingen binnen de ecologische verbindingszone Hattemerpoort.
Behalve bovenstaande verplichting om € 130.000,-- te storten in een fonds ten behoeve 
van het project Hattemerpoort, is in de overeenkomst ook bepaald dat:
- het perceel van de gemeente Hattem ter grootte van circa 6,5 hectare waarop beheer-
maatregelen moeten worden getroffen zal worden overgedragen aan de Dienst Lande-
lijk Gebied dan wel het Geldersch Landschap, tenzij geen van deze partijen belangstel-
ling heeft voor dit perceel (onder c);
- de percelen van RGV ter grootte van circa 3,3 hectare waarop beheermaatregelen 
moeten worden getroffen zullen worden overgedragen aan Bureau Beheer Landbouw-
gronden/Dienst Landelijk Gebied, waarna het Geldersch Landschap de percelen in ei-
gendom verwerft (onder d);
- in overleg tussen Burgemeester en Wethouders van Hattem en de Vereniging Land-
schap en Milieu Hattem voor het ‘beheergebied’ voor 31 december 2008 een beheer- en 
inrichtingsplan wordt opgesteld en de gemeente Hattem gedurende een periode van 6 
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jaar jaarlijks een bedrag van gemiddeld € 13.000,-- in de begroting opneemt voor de 
noodzakelijk maatregelen die uit dit plan voortvloeien (onder e).135
Wat opvalt is dat met betrekking tot de kwantitatieve aantasting van de EHS aan-
sluiting is gezocht bij het beleid ten aanzien van compensatie136, terwijl voor de 
uitbreiding van de jachthaven zelf gebruik is gemaakt van de saldobenadering (zie 
hiervoor). Uit het Streekplan 2005 en de Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten 
EHS volgt dat er financieel kan worden gecompenseerd, indien fysieke compen-
satie niet of slechts gedeeltelijk mogelijk is en/of wanneer fysieke compensatie 
leidt tot onaanvaardbare procedurele vertragingen. Hiertoe kan echter pas worden 
overgegaan, nadat is aangetoond dat alle andere mogelijkheden voor compensa-
tie, waaronder onteigening, maximaal zijn benut.137 Aantekening verdient dat in 
de mij door de provincie Gelderland ter beschikking gestelde documenten niet is 
onderbouwd, waarom het in casu gerechtvaardigd is om financieel in plaats van 
fysiek te compenseren. Aangezien de voorwaarde, dat de gemeente Hattem het 
kwantitatieve verlies aan EHS moet compenseren in het kader van de plannen met 
betrekking tot de Hattemerpoort, eerst ter vergadering door Gedeputeerde Staten 
aan het ambtelijk voorbereide besluit is toegevoegd, kan worden betwijfeld of 
bovenstaande voorwaarden hierbij wel voldoende in acht zijn genomen.138 
Volgens de Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten EHS is bij het bepalen van 
de hoogte van financiële compensatie van belang:
 - op welke locatie de fysieke compensatie moet plaatsvinden;
 - wat de ontwikkelingstijd is van de te compenseren natuur;
 - wat de inrichtingskosten en de kosten van overgangsbeheer van de te realiseren 
natuurdoeltypen zijn;
 - wat de toekomstige beheersituatie is.139 
135 Overigens valt op dat in de overeenkomst wordt gesproken over het treffen van 
beheer- én inrichtingsmaatregelen (onder c, d en e), terwijl de gemeente Hattem 
en RGV een jaar eerder nog aangaven dat inrichtingsmaatregelen weinig zouden 
uithalen en er derhalve alleen beheermaatregelen zouden worden getroffen (zie 
voetnoot 106).   
136 Deze compensatieverplichting vloeit voort uit de voorwaarde dat een ingreep in de 
EHS niet tot netto-waardenverlies (areaal, kwaliteit, samenhang) mag leiden. Zie: 
Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 52. 
137 Provinciale Staten van Gelderland 2005, p. 52-56 en Gedeputeerde Staten van Gel-
derland 2006, p. 13. 
138 In een interne notitie ter voorbereiding van het besluit van 27 november 2007 wordt 
zijdelings opgemerkt dat er, nu het buitengebied van Hattem voor een groot deel is 
gelegen in of nabij de EHS, nauwelijks/geen locaties beschikbaar zijn voor com-
pensatie. In deze notitie wordt tevens gewezen op de plannen met betrekking tot 
de Hattemerpoort. Naar ik aanneem heeft dit Gedeputeerde Staten er toe doen be-
sluiten voornoemde voorwaarde aan het besluit toe te voegen. In deze notitie wordt 
echter geen aandacht besteed aan de voorwaarden met betrekking tot financiële 
compensatie.  
139 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 13
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Nu in de overeenkomst wordt gesproken over 130% compensatie, is duidelijk 
dat de ontwikkelingstijd van de te compenseren natuur 25-100 jaar is. Volgens 
de Streekplanuitwerking Kernkwaliteiten EHS dient namelijk bij een ontwikke-
lingstermijn van het betreffende natuurdoeltype van 25 tot 100 jaar een extra fy-
sieke compensatie van 30% plaats te vinden, naast een fysieke compensatie van 
100%.140 Onduidelijk is echter hoe tot een bedrag van € 130.000,-- is gekomen. 
Een onderbouwing hiervan is evenmin in de ter beschikking gestelde documenten 
te vinden. 
Ingevolge de Gelderse Richtlijn Compensatie Natuur en Bos moet, uiterlijk 
tegelijk met het besluit om een bepaalde ingreep met negatieve gevolgen voor de 
EHS toe te staan, worden vastgelegd wie verantwoordelijk is voor de uiteindelijke 
compensatie, binnen welke termijn de compensatie zal plaatsvinden, wie het com-
pensatiegebied gaat beheren en welke sanctie er staat op het niet nakomen van de 
afspraken.141 In casu is de financiële compensatie tijdig vastgelegd in voornoemde 
overeenkomst van 6 mei 2008. Uit deze overeenkomst volgt dat betaling van de 
financiële compensatie plaats moet vinden nadat de voor de realisatie van de jacht-
haven benodigde vergunningen en toestemmingen onherroepelijk zijn geworden 
en/of met de werkzaamheden voor de jachthaven een aanvang zal zijn genomen. 
Uit de overeenkomst volgt echter niet welke sanctie er staat op de niet-uitvoering 
van de compensatieplicht. Verder is twijfelachtig of wordt voldaan aan de voor-
waarden dat moet zijn vastgelegd wie verantwoordelijk is voor de uiteindelijke 
compensatie en wie het compensatiegebied gaat beheren. Uit de overeenkomst 
volgt immers slechts dat er door RGV en de gemeente Hattem geld zal worden 
gestort in een door de bij het project Hattemerpoort betrokken partners te beheren 
fonds. Hieruit volgt mijns inziens echter niet, dat op deze partners de verplichting 
rust de compensatie te realiseren en het compensatiegebied te beheren. 
Zoals in paragraaf 8.3.3.3 aangestipt, volgt uit het Streekplan 2005 dat bij toe-
passing van de saldobenadering is vereist dat binnen de EHS een kwaliteitsslag 
kan worden gemaakt, waarbij het oppervlak natuur minimaal gelijk blijft dan wel 
toeneemt. Aangezien naast de saldering van het verlies aan kwaliteit ook is voor-
zien in compensatie van het kwantitatieve verlies aan EHS, kan worden betoogd 
dat aan deze voorwaarde wordt voldaan. Hoewel positief is dat meer compensatie 
is overeengekomen dan zou zijn vereist indien het ‘nee, tenzij’-regime zou zijn 
toegepast, wringt dat niet is beoordeeld of er reële alternatieven zijn voor de uit-
breiding van de jachthaven en of met de uitbreiding een groot openbaar belang 
is gemoeid. Betwijfeld kan dan ook worden of Gedeputeerde Staten niet te licht-
vaardig hebben ingestemd met de uitbreiding van de jachthaven en de hiermee 
samenhangende aantasting van de EHS. 
140 Gedeputeerde Staten van Gelderland 2006, p. 13.
141 Gedeputeerde Staten van Gelderland 1998, p. 4-5. 
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8.3.3.5 Realisatie uitbreiding jachthaven, beheermaatregelen en financiële 
compensatie
A) Uitbreiding jachthaven en beheermaatregelen
Gebleken is dat Burgemeester en Wethouders van Hattem een vrijstelling ex arti-
kel 19, lid 2 WRO hebben verleend ten behoeve van de uitbreiding van de jachtha-
ven en dat het voorontwerp-bestemmingsplan als de ‘goede ruimtelijke onderbou-
wing’ dient.142 Bij brief d.d. 25 juni 2008 heeft het onderafdelingshoofd Ruimtelijk 
Beleid Veluwe en Oost-Gelderland van de afdeling Ruimtelijke Ordening (hierna: 
het onderafdelingshoofd) het college van Burgemeester en Wethouders van Hat-
tem laten weten dat voornoemd voorontwerp-bestemmingsplan vanuit provinciaal 
perspectief een passende ontwikkeling is, die niet op ruimtelijke bezwaren stuit. 
Derhalve kan het voorontwerp-bestemmingsplan een basis vormen voor het ver-
lenen van vrijstelling ex artikel 19, lid 2 WRO, aldus het onderafdelingshoofd.143 
Feit is dat de uitbreiding van de jachthaven al een aantal jaar geleden in gere-
aliseerd.144 Het voorontwerp-bestemmingsplan is echter niet verder in procedure 
gebracht. De percelen Sectie I nummer 3 en Sectie I nummer 183/201 zijn eerst 
in 2014 door middel van het bestemmingsplan ‘Buitengebied, Uiterwaarden’ be-
stemd als ‘Natuur’ en worden pas sindsdien planologisch beschermd.145 De aan de 
Nbw-vergunning verbonden voorwaarde, dat alle werkzaamheden met betrekking 
tot de uitbreiding van de jachthaven moeten worden opgeschort totdat de natuur-
percelen onherroepelijk als ‘Natuur’ zijn bestemd, is in de praktijk dan ook niet 
142 Aantekening verdient dat voor de uitbreiding van de jachthaven nimmer een artikel 
19j Nbw 1998­toets heeft plaatsgevonden. Gelet op de mogelijk significante gevol-
gen van de uitbreiding voor het Natura 2000-gebied had dit echter wel het geval 
moeten zijn.  
143 In de brief van het onderafdelingshoofd wordt opgemerkt dat ook nog een positief 
advies van de VROM-inspectie is vereist. Aangezien de uitbreiding van de jacht-
haven een feit is, is aannemelijk dat ook de VROM-inspectie met deze uitbreiding 
heeft ingestemd. In de mij ter beschikking gestelde documenten is hierover echter 
niets terug te vinden. Aangezien het plangebied onderdeel uitmaakte van het Groen 
Blauw Raamwerk kon overigens in casu geen gebruik worden gemaakt van de 
vrijstellingslijst ex artikel 19, lid 2 WRO. Conform het door Gedeputeerde Staten 
van Gelderland vastgestelde beleid met betrekking tot artikel 19, lid 2 WRO kon 
van deze bepaling echter ook gebruik worden gemaakt voor voorontwerpplannen 
waarover de provinciale diensten en de VROM-inspectie een positief advies in het 
kader van het overleg ex artikel 10 Besluit op de ruimtelijke ordening 1985 hadden 
uitgebracht. (Zie: Brief van Gedeputeerde Staten aan de colleges van Burgemeester 
en Wethouders van de Gelderse gemeenten d.d. 15 november 2005 (zaaknr. 2005-
010942); via: http://sis.prv.gelderland.nl/brondoc/PS/2005/NOTITIE/SIS_2947B1.
 DOC en Vrijstellingslijst ex artikel 19, lid 2 WRO, algemene voorwaarden; via: 
http://sis.prv.gelderland.nl/brondoc/PS/2005/NOTITIE/SIS_2947B2.DOC). Van 
deze mogelijkheid is in casu gebruik gemaakt.  
144 De uitgebreide jachthaven werd op 18 juni 2010 feestelijk geopend. Zie: Provincie 
Gelderland 2010, p. 24. 
145 Het bestemmingsplan ‘Buitengebied, Uiterwaarden’ is vastgesteld op 15 december 
2014.  
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nageleefd. Daarbij komt dat uit het in 2014 gepubliceerde vervolgonderzoek van 
de Algemene Rekenkamer volgt, dat één van de drie natuurpercelen is verpacht 
voor agrarisch gebruik en niet wordt beheerd als weidevogel- of natuurgebied. 
Aan de hiervoor genoemde vergunningsvoorwaarde dat er in de periode 1 april 
tot 22 juni op de natuurpercelen geen activiteiten mogen worden uitgevoerd die 
tot verstoring van weidevogels kunnen leiden (zoals maaien en bemesten), wordt 
voor dit perceel dan ook evenmin voldaan.146 
Het voornemen bestaat om het agrarisch in gebruik zijnde perceel onderdeel te laten 
uitmaken van een ruilverkaveling ten behoeve van het project Hattemerpoort, zodat het 
perceel dat vanwege zijn hoge, droge ligging beter geschikt is voor agrarisch gebruik, 
dan voor natuurgebruik, kan worden uitgeruild met een ander perceel, dat juist beter 
geschikt is voor natuurgebruik, dan voor agrarisch gebruik.147 
Navraag bij de gemeente Hattem leert dat ook de in de overeenkomst opgeno-
men verplichting, om voor 31 december 2008 een beheer- en inrichtingsplan op 
te stellen (zie paragraaf 8.3.3.4), niet is nageleefd.148 De afspraak dat de gemeen-
te Hattem gedurende een periode van 6 jaar jaarlijks een bedrag van gemiddeld 
€ 13.000,-- in de begroting opneemt voor de noodzakelijke beheermaatregelen, 
is daarentegen wel nageleefd. Met deze middelen werd een van de twee bij de 
gemeente in eigendom zijnde natuurpercelen beheerd door de VLMH. Het andere 
perceel werd, na overleg met de VLMH, niet beheerd, omdat de natuurwaarden 
hierdoor beter tot hun recht zouden komen.149 De afspraak met betrekking tot de 
financiering van het beheer gold echter ‘slechts’ tot eind 2014. Thans stelt de ge-
meente hier geen geld meer voor beschikbaar.150 
B) Financiële compensatie
Uit het vervolgonderzoek van de Algemene Rekenkamer volgt verder dat RGV 
haar percelen conform afspraak heeft verkocht aan Bureau Beheer Landbouw-
gronden.151 Het geld dat deze verkoop heeft opgeleverd, alsmede het bedrag dat 
146 Zie het document ‘Beschrijving casussen’, p. 18; via: http://www.rekenkamer.nl/
Publicaties/Onderzoeksrapporten/Introducties/2014/04/Compensatie_van_schade_
aan_natuurgebieden.     
147 Medegedeeld door de verantwoordelijke medewerker van de gemeente Hattem ge-
durende telefonisch onderhoud d.d. 23 september 2015. 
148 Medegedeeld door de verantwoordelijke medewerker van de gemeente Hattem ge-
durende telefonisch onderhoud d.d. 28 augustus 2013.
149 Zie het document ‘Beschrijving casussen’, p. 19; via: http://www.rekenkamer.nl/
Publicaties/Onderzoeksrapporten/Introducties/2014/04/Compensatie_van_schade_
aan_natuurgebieden.     
150 Medegedeeld door de verantwoordelijke medewerker van de gemeente Hattem ge-
durende telefonisch onderhoud d.d. 23 september 2015.
151 Bureau Beheer Landbouwgronden heeft de percelen echter nog niet - conform af-
spraak - doorgeleverd aan het Geldersch Landschap. Dit heeft te maken met het 
feit dat de doorlevering van gronden om niet of tegen een geringe vergoeding in 
strijd is met het Europees recht, aangezien zodoende terreinbeherende organisaties 
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door de gemeente wordt bijgelegd om te voldoen aan de financiële compensatie-
opgave van € 130.000,--, hebben RGV en de gemeente echter nog niet gestort in 
een fonds ten behoeve van het project Hattemerpoort. In de eerste plaats omdat 
het betreffende fonds nimmer door de provincie in het leven is geroepen en in de 
tweede plaats omdat het project Hattemerpoort stil heeft gelegen.152 Eerst recente-
lijk is het project Hattemerpoort weer nieuw leven in geblazen.153 
Overigens is opmerkelijk dat de overeenkomst van 6 mei 2008 niet is onder-
tekend door de provincie Gelderland. Navraag bij de provincie leert dat dit ermee 
te maken heeft dat de provincie - in lijn met het uitgangspunt ‘decentraal wat 
kan, centraal wat moet’ - ruimtelijke ordening bij voorkeur overlaat aan het lokale 
niveau. Dit heeft echter tot gevolg dat de provincie machteloos staat wat het ach-
terwege blijven van de financiële compensatie betreft. Doordat de provincie geen 
partij is bij de overeenkomst, kan zij de niet-naleving hiervan immers niet aan de 
burgerlijke rechter voorleggen.
8.3.3.6 Monitoring en evaluatie
Naast de in paragraaf 8.3.3.2 genoemde voorwaarden, is aan de Nbw-vergunning 
tevens een voorwaarde met betrekking tot monitoring en evaluatie verbonden, te 
weten: ‘Vergunninghouder overlegt jaarlijks een door een ter zake deskundige 
uitgevoerde inventarisatie van broedvogels en kievitsbloemen op de weidevogel-
percelen A en B, kadastraal bekend als Sectie I nummer 3, respectievelijk Sectie I 
nummer 183/201, en de daaraan grenzende graslandpercelen. De resultaten van 
de inventarisaties en de methodische verantwoording daarbij worden ieder jaar 
voor het einde van het betreffende jaar schriftelijk aan ons toegezonden onder 
vermelding van ‘zaaknummer 2007-004867’.’154
Het wordt enigszins eentonig, maar ook deze voorwaarde is niet nageleefd. 
Onduidelijk is dan ook of het beheer van de natuurpercelen daadwerkelijk tot de 
verwachte positieve effecten leidt.
8.3.3.7 Bevindingen
Bovenstaande analyse schept, van de tot nu toe geanalyseerde casus, het minst po-
sitieve beeld van de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de prak-
tijk. Allereerst omdat ten zeerste kan worden betwijfeld of de voor de uitbreiding 
van de jachthaven verleende Nbw-vergunning wel terecht is verleend. Voor het 
project is immers geen passende beoordeling opgesteld. Daarbij komt dat bij het 
worden bevoordeeld boven particulieren. Het perceel van de gemeente is evenmin 
doorgeleverd aan het Geldersch Landschap.  
152 Zie het document ‘Beschrijving casussen’, p. 18-19; via: http://www.rekenkamer.
nl/Publicaties/Onderzoeksrapporten/Introducties/2014/04/Compensatie_van_scha-
de_aan_natuurgebieden.  
153 Zie: http://www.gelderland.nl/4/actueel/Nieuws/Nieuwsarchief/2014/2014-3e-
kwartaal/GNMF-krijgt-regie-voor-meer-natuur-in-Hattemerpoort.html en http://
www.gnmf.nl/site/Projecten/Hattemerpoort/. 
154 Beschikking d.d. 11 juli 2007 - zaaknr. 2007-004867, p. 9.
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beoordelen van de mogelijke gevolgen van het project reeds rekening is gehou-
den met de positieve gevolgen van de uit te voeren beheermaatregelen, terwijl als 
gezegd geen passende beoordeling is opgesteld noch een ADC-toets plaatsvond. 
De wijze waarop Gedeputeerde Staten hebben ingestemd met de gevolgen van de 
uitbreiding voor de EHS, springt eveneens in het oog. Onduidelijk is immers hoe 
de in de compensatieovereenkomst neergelegde compensatieopgave is bepaald 
en of hierbij wel alle uit het destijds vigerende Gelderse beleid voortvloeiende 
voorwaarden in acht zijn genomen. Los daarvan zijn de aan de Nbw-vergunning 
verbonden en in de compensatieovereenkomst opgenomen voorwaarden en af-
spraken met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering slechts gedeeltelijk 
nageleefd. Zo wordt één van de natuurpercelen agrarisch beheerd in plaats van als 
natuur, heeft de financiële compensatie nog niet tot de realisatie van nieuwe natuur 
geleid en zijn er door vergunninghouder geen monitorings- en evaluatiegegevens 
overgelegd.
8.3.4 Zuiderzeehaven Kampen
8.3.4.1 Omschrijving project en projectlocatie
In de jaren negentig was een van de speerpunten van het Rijks ruimtelijke orde-
ningsbeleid, het vergroten van de aantrekkelijkheid van Zwolle als vestigings-
plaats voor (inter)nationaal georiënteerde bedrijvigheid. In dat verband bestond er 
onder andere behoefte aan locaties voor water gebonden bedrijvigheid en zware 
industrie. Aangezien hiervoor in Zwolle geen geschikte locaties aanwezig wa-
ren, werd besloten in Kampen een nieuw nat bedrijventerrein te realiseren (de 
Zuiderzeehaven), direct aansluitend aan het bestaande natte bedrijventerrein de 
Haatlandhaven. Kampen vervult namelijk een opvangfunctie voor Zwolle.155 Het 
voor het project opgestelde MER beschrijft en vergelijkt een aantal inrichtingsal-
ternatieven. Uiteindelijk is de keuze gevallen op het voorkeursalternatief, dat is 
gebaseerd op alternatief L. Hierbij wordt het industrieterrein door middel van een 
eigen haveningang ontsloten.156 In totaal gaat het om ongeveer vijftig hectare uit-
geefbaar bedrijfsterrein.157
De Zuiderzeehaven, die op 4 april 2007 is geopend158, ligt in de directe nabij-
heid van de IJsseluiterwaarden. De haveningang doorsnijdt zelfs een deel van deze 
uiterwaarden. Het gebied waarop de haveningang is gerealiseerd maakte ten tijde 
van de besluitvorming onderdeel uit van het Vrl­gebied ‘IJssel’. Thans is dit ge-
155 Royal Haskoning 2003, p. 1.
156 Royal Haskoning 2003, p. 21 en 137-140.
157 Gemeente Kampen 2004, p. 1.
158 Zie: http://www.logistiek.nl/distributie/nieuws/2007/4/zuiderzeehaven-kampen-
geopend-10149132. 
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bied geëxclaveerd.159 Daarnaast zijn de uiterwaarden en de IJssel zelf aangewezen 
als EHS-gebied.160
8.3.4.2 Gevolgen voor Natura 2000
Om de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven mogelijk te maken, heeft de 
gemeenteraad van Kampen op 30 juni 2004 het bestemmingsplan ‘Zuiderzeeha-
ven’ vastgesteld, dat bij besluit van 14 december 2004 is goedgekeurd door Gede-
puteerde Staten van Overijssel.161 In bijlage 7 bij het MER wordt nader ingegaan 
op de mogelijke gevolgen van de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven 
voor het Vrl-gebied.162 Uit de inleiding van deze bijlage kan worden opgemaakt 
dat deze moet worden aangemerkt als een passende beoordeling.163 Gelet op de 
inhoud lijkt mij dat de bijlage deze kwalificatie kan dragen. Vandaar dat ik hierna 
de term passende beoordeling gebruik. 
Het Vrl­gebied ‘IJssel’ is bij besluit van de Staatssecretaris van Landbouw, 
Natuurbeheer en Visserij d.d. 24 maart 2000 aangewezen.164 Bij besluit van 25 
april 2003 is dit besluit gewijzigd. Hierbij is onder andere het gebied waar de 
haveningang is gerealiseerd binnen de begrenzing van het Vrl-gebied gebracht.165 
Aantekening verdient dat in de Nota van Toelichting behorende bij het uit 2000 
daterende aanwijzingsbesluit, wordt onderscheiden tussen ‘kwalificerende vogel-
soorten’ en ‘andere belangrijke vogelsoorten’ (hierna aan te duiden als ‘begren-
zingssoorten’).166 In de passende beoordeling is dit onderscheid eveneens terug te 
vinden (zie hierna). Voor het toepassingsbereik van artikel 6, leden 2, 3 en 4 Hrl 
159 Ten tijde van de besluitvorming over de realisatie van de Zuiderzeehaven was nog 
niet het besluit genomen om de uiterwaarden van de Rijn, Waal en IJssel als één 
Natura 2000-gebied, ‘Rijntakken’ geheten, aan te wijzen. Op dat moment was het in 
de nabijheid van de projectlocatie gelegen Natura 2000-gebied enkel aangewezen 
als Vrl­gebied ‘IJssel’.
160 Op circa twee kilometer van de Zuiderzeehaven ligt het Natura 2000-gebied ‘Ke-
telmeer & Vossemeer’. Aangezien wordt aangenomen dat dit Natura 2000-gebied 
is gelegen buiten de verstoringszone van de Zuiderzeehaven, blijft dit gebied hierna 
verder buiten beschouwing. Zie: Witte & Boudewijn 2003, p. 40. 
161 Zie: www.overijssel.nl/sis/14900451638116.pdf. 
162 Zie: Witte & Boudewijn 2003.
163 Zie: Witte & Boudewijn 2003, p. 11: ‘Vervolgens kunnen de effecten van de voor-
genomen aanleg van de Zuiderzeehaven en industrieterrein op de flora en fauna in 
het studiegebied daarmee ‘passend beoordeeld’ worden in het kader van de huidige 
wet- en regelgeving’. 
164 Stcrt. 2000, 65. 
165 Stcrt. 2003, 95.
166 Nota van Toelichting bij Aanwijzingsbesluit Vogelrichtlijngebied IJssel, § 4.1 en 4.2; 
zie: http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/documenten/gebieden/038/vogel-
richtlijn-16.pdf. Dat de begrenzing van een speciale beschermingszone niet alleen 
wordt bepaald door de kwalificerende soorten, maar ook door de begrenzingssoor-
ten, wordt door de Afdeling in haar jurisprudentie onderschreven. Zie o.a. ABRvS 
16 april 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF7350 (Aanwijzingsbesluit Broekvelden/
Vettenbroek), r.o. 2.11.2, ABRvS 27 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AI1452 
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maakt het echter geen verschil of een vogelsoort een kwalificerende, dan wel een 
begrenzingssoort is. Waar het om gaat, is dat het betreffende gebied als zodanig is 
aangewezen ter bescherming van de betreffende soorten. Gelet op het bepaalde in 
artikel 7 juncto artikel 6, leden 3 en 4 Hrl diende dan ook te worden beoordeeld, of 
de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven significante gevolgen kan hebben 
voor de vogelsoorten waarvoor het gebied is aangewezen.
Uit de passende beoordeling volgt dat van de aanleg en het gebruik van de 
Zuiderzeehaven zowel directe als indirecte effecten voor het Natura 2000-gebied 
te verwachten zijn. Bij de directe effecten gaat het om de vergraving van een deel 
van het Natura 2000-gebied, namelijk op de locatie waar de haveningang is gerea-
liseerd. Bij de indirecte effecten gaat het enerzijds om de verstoring door de op het 
bedrijventerrein gevestigde bedrijven en de toename van het scheepvaartverkeer 
op de IJssel ten gevolge van de haven, anderzijds om de gevolgen van de realisatie 
van een slibvangput in de monding van de nieuwe haven in de IJssel.167 Om de ef-
fecten voor de vogelsoorten waarvoor het gebied is aangewezen te kwantificeren, 
is in eerste instantie bepaald welke oppervlakte van het Natura 2000-gebied door 
de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven wordt verstoord. Op basis hiervan 
is in tweede instantie, uitgaande van een homogene verspreiding, het aantal vogels 
bepaald dat door de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven wordt verstoord. 
Volgens de passende beoordeling is voor een aantal niet-broedvogelsoorten een 
aanzienlijke aantalsafname te verwachten. Zo wordt verwacht dat het aantal aal-
scholvers in het Natura 2000-gebied met 154 afneemt, het aantal kolganzen met 
1068 en het aantal kieviten met 203.168 Daarnaast volgt uit de passende beoorde-
ling dat door de aanleg van de haveningang de broedlocatie van één broedpaar van 
de grote karekiet verloren gaat.169 
Vervolgens is beoordeeld of deze effecten als significant moeten worden aan-
gemerkt. Hiervoor zijn per soortgroep verschillende criteria gehanteerd. Zo is voor 
de kwalificerende niet­broedvogelsoorten van belang dat het aantal ter plaatse ver-
blijvende vogels door de ingreep niet lager wordt dan 1% van de biogeografische 
populatie. Voor de kwalificerende broedvogelsoorten is het criterium dat het aantal 
ter plaatse broedende paren door de ingreep met niet meer dan 1% van de landelij-
ke populatie afneemt. Voor de begrenzingssoorten geldt weer een ander criterium, 
namelijk dat de aantalsafname van een bepaalde (broedvogel)soort niet meer mag 
bedragen dan 5% van de in het gebied voorkomende aantallen (broedparen).170 
Uit de passende beoordeling volgt dat door de aanleg en het gebruik van de 
Zuiderzeehaven het aantal van de in het Natura 2000-gebied voorkomende kwali-
ficerende niet­broedvogelsoorten niet lager wordt dan 1% van de biogeografische 
populatie. De aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven leidt er evenmin toe 
dat het aantal ter plaatse broedende paren van de kwalificerende soorten kwartel-
(Aanwijzingsbesluit Oudegaasterbrekken e.o.), r.o. 2.13.2 en ABRvS 15 augustus 
2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB1777 (Aanwijzingsbesluit Polder Zeevang), r.o. 2.8. 
167 Witte & Boudewijn 2003, p. 52-53.
168 Witte & Boudewijn 2003, p. 54.
169 Witte & Boudewijn 2003, p. 55.
170 Witte & Boudewijn 2003, p. 19-20.
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koning en ijsvogel met meer dan 1% van de landelijke populatie afneemt. Deze 
vogels broeden namelijk buiten het invloedsgebied. Gelet hierop wordt gecon-
cludeerd dat er geen significante gevolgen zijn voor de kwalificerende soorten.171 
Voor een aantal begrenzingssoorten kan een significante afname daarentegen 
niet worden uitgesloten. Verwacht wordt namelijk dat de aantallen van de in het 
gebied voorkomende niet-broedvogels aalscholver, lepelaar, wintertaling, vis-
arend en wulp met meer dan 5% afnemen door de aanleg en het gebruik van de 
Zuiderzeehaven (in combinatie met de autonome ontwikkeling). Hoewel de aan-
tallen visarenden en aalscholvers met meer dan 5% afnemen, worden op grond van 
ecologische soortkennis voor deze soorten geen significante gevolgen verwacht. 
Voor de soorten lepelaar, wintertaling en wulp daarentegen wel. 
Daarnaast wordt opgemerkt dat er ook significante effecten zijn te verwachten 
voor de broedvogelsoort grote karekiet. Van de zes in het Natura 2000-gebied 
voorkomende broedparen gaat er door de aanleg van de haveningang namelijk één 
verloren, waardoor het aantal broedparen met meer dan 5% - namelijk met 16% 
- afneemt.172 Aantekening verdient echter dat de grote karekiet niet een van de 
kwalificerende­ dan wel begrenzingssoorten is waarvoor het Natura 2000­gebied 
is aangewezen. Wat hiervan ook zij, aangezien bij het bepalen van de compensa-
tieopgave ook met de gevolgen voor de grote karekiet is rekening gehouden, ga ik 
hierna van bovenstaande beoordeling uit. 
Overigens kan worden betwijfeld of bovenstaande beoordelingssystematiek 
de toets der kritiek wel kan doorstaan. Zoals in hoofdstuk 2 is uiteengezet, moet 
de mogelijke significantie van een gevolg worden beoordeeld in het licht van de 
instandhoudingsdoelstellingen voor het betreffende gebied. Een plan of project 
dat de instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken gebied in gevaar dreigt te 
brengen, moet noodzakelijkerwijs worden beschouwd als een plan of project dat 
significante gevolgen kan hebben voor het betrokken gebied. Hierbij wijst het Hof 
van Justitie er nog op dat de significantie van gevolgen met name in het licht van 
de specifieke milieukenmerken en omstandigheden van het gebied waarop het be-
treffende plan of project betrekking heeft, moet worden beoordeeld. De conclusie 
dat de gevolgen van een plan of project niet­significant zijn, kan dan ook in begin-
sel niet worden gedragen door de enkele stelling dat een vaste getalsmatige grens 
niet wordt overschreden. Met betrekking tot de negatieve gevolgen voor vogels 
mag echter wél van een vaste getalsmatige grens worden uitgegaan, te weten 1% 
van de totale jaarlijkse sterfte van de betrokken populatie.173 
Gelet op het bovenstaande wringt met name dat in de passende beoordeling 
wel de aantalsafname van alle vogelsoorten waarvoor het Natura 2000-gebied is 
aangewezen wordt vermeld174, maar dat slechts voor 15 van de 31 soorten de effec-
ten zijn gekwantificeerd. Vooral een beoordeling van de effecten voor de meeste 
begrenzingssoorten wordt gemist, aangezien enkel wordt ingegaan op de effecten 
voor die vogelsoorten waarvan het aantal in het gebied met meer dan 5% afneemt. 
171 Witte & Boudewijn 2003, p. 61-63.
172 Witte & Boudewijn 2003, p. 61-63.
173 Zie hierover nader de paragrafen 2.3.2 en 2.3.2.1. 
174 Zie: Witte & Boudewijn 2003, p. 54-55.
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Vandaar dat de passende beoordeling mijns inziens niet voldoet aan de eisen die 
daaraan worden gesteld. Wat hiervan ook zij, bij gebreke aan een andere ecologi-
sche beoordeling van de gevolgen van de aanleg en het gebruik van de Zuiderzee-
haven, neem ik de inhoud van de passende beoordeling hierna als uitgangspunt. 
8.3.4.3 ADC-toets
Aangezien in de passende beoordeling wordt geconcludeerd dat de aanleg en het 
gebruik van de Zuiderzeehaven significante gevolgen heeft voor de begrenzings-
soorten lepelaar, wintertaling en wulp en de broedvogelsoort grote karekiet, dien-
de, voordat tot de vaststelling van het bestemmingsplan kon worden overgegaan, 
de ADC­toets van artikel 6, lid 4 Hrl te worden doorlopen. In de passende beoor-
deling wordt hierover opgemerkt dat het niet in de scope van dit rapport ligt om te 
bepalen of er geen reële alternatieven zijn voor de aanleg van de Zuiderzeehaven 
en of met de realisatie hiervan een dwingende reden van groot openbaar belang is 
gemoeid.175 Zoals in paragraaf 8.3.1.6 is uiteengezet, zijn een passende beoorde-
ling en toepassing van de ADC-toets twee verschillende fasen van de habitattoets 
en dienen de elementen van artikel 6, lid 4 Hrl bij het opstellen van een passende 
beoordeling buiten beschouwing te worden gelaten. Het is dan ook terecht dat in 
de passende beoordeling niet wordt ingegaan op de vraag of er geen reële alterna-
tieven zijn voor de aanleg van de Zuiderzeehaven en of hiermee een dwingende 
reden van groot openbaar belang is gemoeid. 
A) Alternatieven
In het MER wordt daarentegen wél ingegaan op de vraag of er reële alternatie-
ven zijn voor de aanleg van de Zuiderzeehaven en of hiermee een dwingende 
reden van groot openbaar belang is gemoeid. Hetgeen over mogelijke alterna-
tieven wordt opgemerkt, is echter vooral een beschrijving van de oorsprong van 
het voornemen om in Kampen een tweede nat bedrijventerrein te realiseren (met 
name het streekplan West-Overijssel (1993) en de gemeentelijke ruimtelijke ont-
wikkelingsvisie (1995)), alsmede het benoemen van de belangrijkste argumenten 
om voor deze specifieke locatie te kiezen (1) goede inpasbaarheid in ruimtelijke 
structuur van Kampen, 2) goede ontsluiting en voldoende ruimte en 3) belangrijke 
kwetsbare gebieden worden vermeden).176 Hoewel het kopje ‘Locatiealternatie-
ven’ anders doet vermoeden, volgt uit het MER niet dat is beoordeeld of er elders 
in Kampen dan wel de omgeving van Zwolle een mogelijkheid bestaat om een nat 
bedrijventerrein te ontwikkelen.177 Gelet op de onder 2.4.1.1 besproken jurispru-
175 Witte & Boudewijn 2003, p. 67.
176 Royal Haskoning 2003, p. 160-161.
177 In dit verband kan ook worden gewezen op Royal Haskoning 2003, p. 20: ‘De al-
ternatieven zullen in dit MER géén betrekking hebben op alternatieve locaties voor 
de industriehaven. Voor de onderbouwing van de locatiekeuze wordt verwezen naar 
paragraaf 2.4. De alternatieven hebben betrekking op de inrichting van de locatie, 
die grotendeels wordt bepaald door de wijze waarop de haven wordt aangesloten 
op de IJssel’.    
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dentie lijkt te moeten worden geconcludeerd, dat het in het kader van het MER 
verrichte alternatievenonderzoek te summier is in het licht van artikel 6, lid 4 Hrl.
In het bestemmingsplan is volstaan met het herhalen van voornoemde overwegin-
gen om tot de aanleg van de Zuiderzeehaven over te gaan. Gelet op artikel 6, lid 4 
Hrl had echter nader moeten worden onderbouwd dat er geen reële alternatieven 
zijn voor de aanleg van de Zuiderzeehaven, alvorens tot de vaststelling van het 
bestemmingsplan ‘Zuiderzeehaven’ kon worden overgegaan.
B) Dwingende redenen van groot openbaar belang
Met betrekking tot de vraag of met de aanleg van de Zuiderzeehaven een dwin-
gende reden van groot openbaar belang is gemoeid, wordt in het MER gewezen 
op de grote betekenis van de Zuiderzeehaven voor Kampen en de omliggende 
regio (opvangfunctie voor het stedelijk knooppunt Zwolle (zie onder 8.3.4.1)). 
Vervolgens wordt opgemerkt dat ‘de afweging of de aanleg van de Zuiderzeeha-
ven een zwaarwegend maatschappelijk belang is en opweegt tegen de aantasting’ 
in het bestemmingsplan nader aan de orde wordt gesteld, aangezien in het bestem-
mingsplan het besluit wordt genomen om de activiteit mogelijk te maken.178 In het 
bestemmingsplan wordt hier echter geen letter aan gewijd. Er kan dan ook niet 
anders dan worden geconcludeerd, dat het bestemmingsplan in strijd met artikel 
6, lid 4 Hrl is vastgesteld. Los daarvan kan ten zeerste worden betwijfeld of met 
de aanleg van de Zuiderzeehaven een dwingende reden van groot openbaar belang 
is gemoeid als bedoeld in artikel 6, lid 4 Hrl. Hierbij wringt dat onvoldoende 
onderzoek is verricht naar eventuele alternatieven voor de aanleg van de Zuider-
zeehaven. Zoals in hoofdstuk 2 is uiteengezet zijn de alternatieventoets en de toets 
van dwingende redenen van groot openbaar belang immers twee communicerende 
vaten. Wat hiervan ook zij, in het enkele feit dat de Zuiderzeehaven van betekenis 
is voor Kampen en de omliggende regio, zie ik onvoldoende grond om van het 
met de aanleg hiervan gemoeid zijn van een dwingende reden van groot openbaar 
belang uit te gaan. Daarvoor is immers van belang dat het met de aanleg van de 
Zuiderzeehaven gemoeide belang zwaarder weegt dan het voorkomen van een 
extra verstoring van het Natura 2000-gebied. Daarvan lijkt mij geen sprake.
8.3.4.4 Gevolgen voor de EHS
Gebleken is dat de IJsseluiterwaarden niet alleen behoren tot het Natura 2000­net-
werk, maar tevens ­ evenals de IJssel zelf ­ onderdeel uitmaken van de EHS, zo-
wel de nationale als de provinciale (PEHS).179 Op het moment van vaststelling 
van het bestemmingsplan gold het SGR. Op de bij het SGR behorende kaart 7 
(ecologische hoofdstructuur) zijn de IJssel en de uiterwaarden aangewezen als 
kern- en natuurontwikkelingsgebied.180 Zoals in hoofdstuk 3 is uiteengezet, dien-
den de decentrale overheden de globaal op voornoemde kaart aangegeven kern- en 
natuurontwikkelingsgebieden nader te begrenzen en het beleid uit het SGR te laten 
178 Royal Haskoning 2003, p. 161-162.
179 Gemeente Kampen 2004, p. 22. 
180 Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 1995, p. 76. 
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doorwerken in hun streek- en bestemmingsplannen.181 Aangezien het uit het SGR 
voortvloeiende beleid door de provincie Overijssel was overgenomen in haar ei-
gen beleid, ga ik hierna enkel in op het provinciale EHS-beleid, zoals neergelegd 
in het ten tijde van de vaststelling van het bestemmingsplan vigerende ‘Streekplan 
Overijssel 2000+’.182 Ingevolge het streekplan diende voor ruimtelijke ingrepen, 
die afbreuk doen aan de aanwezige waarden van natuur en landschap in de zones 
III en IV, de PEHS en de bossen, te worden aangetoond dat met de betreffende 
ingreep een zwaarwegend maatschappelijk belang is gemoeid en dat er geen al-
ternatieven zijn.183 Verder diende het verlies aan natuur- en landschapswaarden te 
worden gemitigeerd en/of gecompenseerd.184
Hoewel hier in het MER en in de passende beoordeling slechts summier op 
wordt ingegaan, is duidelijk dat de aanleg en het gebruik van de Zuiderzeehaven 
negatieve gevolgen heeft voor de PEHS. Volgens het MER gaat het hierbij, naast 
de directe gevolgen van het verloren gaan van een deel van de PEHS door de aan-
leg van de haveningang, vooral om negatieve gevolgen van verstoring van vogels 
door geluid en trillingen.185 Uit de toelichting bij het bestemmingsplan volgt dat 
aansluiting is gezocht bij de beoordeling van de gevolgen voor de vogelsoorten 
waarvoor het Vrl-gebied is aangewezen (zie onder 8.3.4.2). Opgemerkt wordt na-
melijk: ‘Uit de resultaten van diverse uitgevoerde onderzoeken (opgenomen in het 
MER Zuiderzeehaven) blijkt dat er compensatie noodzakelijk is voor het verloren 
gaan van broedgebied voor de Lepelaar, Wintertaling en Wulp en het verloren 
gaan van broedgebied van de Grote Karekiet. Daarnaast moet het verlies aan 
oppervlak en het verlies van kwaliteit van de IJsseluiterwaarden als onderdeel 
van de Ecologische Hoofdstructuur (EHS) in het kader van het Structuurschema 
Groene Ruimte worden gecompenseerd’. Geconcludeerd wordt dat door de aanleg 
van de haveningang circa 2 hectare van de EHS verloren gaat en 6 hectare door 
verstoring in kwaliteit wordt aangetast.186 
181 Zie hierover nader paragraaf 3.2.2. 
182 Provinciale Staten van Overijssel 2000. 
183 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in het streekplan ‘Overijssel 2000+’ ook 
van externe werking van de EHS werd uitgegaan. Kortom: niet alleen op ingrepen 
die in de EHS plaatsvonden was het ‘nee, tenzij’-regime van toepassing, maar ook 
op ingrepen die in de nabijheid van de EHS werden gerealiseerd. Zoals in hoofd-
stuk 3 is uiteengezet, heeft de EHS sinds de Nota Ruimte in beginsel geen externe 
werking meer. 
184 Provinciale Staten van Overijssel 2000, p. 24. De Overijsselse Groene Ruimte valt 
in vier zones uiteen: Zone I (Landbouw), Zone II (Landbouw en cultuurlandschap), 
Zone III (Natuur, landschap, cultureel erfgoed, landbouw) en Zone IV (Natuur). De 
zonering heeft met name een functie als beleidskader om nieuwe plannen en projec-
ten in de groene ruimte te beoordelen, zie: Provinciale Staten van Overijssel 2000, 
p. 73. De zone-indeling is weergegeven op plankaart 2 (functiekaart) behorende bij 
het streekplan ‘Overijssel 2000+’. 
185 Royal Haskoning 2003, p. 45 en 105.
186 Gemeente Kampen 2004, p. 29.
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8.3.4.5 Compensatieopgave
Voor het bepalen van de compensatieopgave zijn de Overijsselse ‘Richtlijnen voor 
de toepassing van het compensatiebeginsel voor natuur, bos en landschap’ als uit-
gangspunt genomen.187 Hierin wordt het natuurtype ‘rietlanden en ruigten’, dat 
door de aanleg van de Zuiderzeehaven verloren gaat, als vervangbaar aangemerkt, 
aangezien het binnen 25 jaar kan worden vervangen. Ingevolge de Richtlijnen 
dient bij verlies aan natuurgebied met vervangbare natuurtypen het compensatie-
oppervlak 1,3 maal zo groot te zijn als het gebied dat verloren gaat, tenzij het com-
pensatiegebied aansluit bij de PEHS. In dat geval kan namelijk worden volstaan 
met een 1,1 maal zo groot compensatiegebied. In de toelichting bij het bestem-
mingsplan wordt nog opgemerkt dat het verlies van 6 hectare en de aantasting van 
2 hectare niet bij elkaar op hoeven te worden geteld, als de gebieden complemen-
taire functies kunnen samenvoegen. Blijkbaar is daar sprake van, aangezien de to-
tale compensatieopgave wordt geraamd op 6 x 1,3 = 7,8 hectare. Deze 7,8 hectare 
dient geschikt te worden gemaakt als foerageergebied voor lepelaar, wintertaling 
en wulp en tevens geschikt te zijn als broedgebied voor de grote karekiet, aldus 
de toelichting bij het bestemmingsplan.188 Wat opvalt is dat bij het bepalen van de 
compensatieopgave is uitgegaan van de compensatiefactor 1,3 in plaats van 1,1, 
terwijl de compensatiegebieden aansluiten bij de PEHS. Dit lijkt zekerheidshalve 
te zijn gedaan, aangezien in het Compensatieplan wordt opgemerkt dat hierdoor in 
elk geval wordt voldaan aan de compensatieopgave.189
8.3.4.6 Borging mitigatie en compensatie
A) Mitigatie
In het MER wordt tevens een aantal mitigerende maatregelen genoemd dat bij 
realisatie van de Zuiderzeehaven in acht zou moeten worden genomen. Aangezien 
ik enkel ben ingegaan op de mogelijke gevolgen van de aanleg en het gebruik van 
de Zuiderzeehaven voor vogels, volsta ik op deze plek met het benoemen van de 
voorgestelde mitigerende maatregel met betrekking tot broedvogels: de geplande 
activiteiten moeten buiten het broedseizoen (half maart tot half juli) worden uitge-
voerd.190 Voor zover mij bekend is deze eis niet separaat verankerd. 
B) Compensatiegebied Rechterveld
Ter voldoening aan bovenstaande compensatieopgave is in 2006 8,2 hectare van 
de buitendijks gelegen weilanden van het Rechterveld ingericht als natuur (1,6 
hectare riet en 6,6 hectare water, moeras en grasland).191 Om te waarborgen dat er 
geschikt foerageerbiotoop voor lepelaar, wintertaling en wulp en geschikt broed-
biotoop voor de grote karekiet ontstaat, is in 2009 voor het compensatiegebied een 
187 Gedeputeerde Staten van Overijssel 1999. 
188 Gemeente Kampen 2004, p. 29. 
189 Royal Haskoning 2004, p. 8.
190 Royal Haskoning 2003, p. 130.
191 Peterman 2009, p. 1. 
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beheerplan opgesteld.192 In dit beheerplan wordt onder meer beschreven wat de 
biotoopeisen van voornoemde soorten zijn en welke beheer- en onderhoudsmaat-
regelen - gelet op de bestaande situatie in 2009 - zouden moeten worden getroffen 
om ervoor te zorgen dat het gewenste biotoop ontstaat. Hierbij gaat het enerzijds 
om eenmalige maatregelen als het tegengaan van wilgenopslag, het herstellen en 
verbreden van de in 2006 gerealiseerde verbinding met het Keteldiep en het gra-
ven van een verbinding met het Kattendiep.193 Anderzijds om cyclische maatrege-
len als het regelmatig en gefaseerd (iedere 10 jaar 20%) schonen en baggeren van 
het open water ter voorkoming van verlanding, het jaarlijks maaien en afvoeren 
van overgangsriet dat dreigt te verruigen en het om de drie jaar maaien en afvoeren 
van natte strooiselruigte om verbossing te voorkomen.194
C) Compensatiegebied Noorderrandweg
Na vaststelling van het bestemmingsplan ‘Zuiderzeehaven’ is hiertegen beroep 
ingesteld door Natuurvereniging IJsseldelta. Naar aanleiding hiervan besloot de 
directie van de publiekprivate samenwerking (PPS) Zuiderzeehaven met deze 
natuurvereniging om tafel te gaan in de hoop tot een akkoord te komen, zodat 
vertraging van de uitvoering van het bestemmingsplan zou worden voorkomen. 
Naar aanleiding van dit overleg is besloten naast bovenstaand compensatiegebied 
een tweede compensatiegebied te ontwikkelen.195 Hiertoe is in 2008 ten zuiden 
van het Zwarte Meer circa 14 hectare agrarisch gebied omgevormd naar natuur. 8 
hectare hiervan dient als compensatie voor de Zuiderzeehaven, de overige 6 hec-
tare is bedoeld als compensatie voor toekomstige projecten. Uit het voor dit com-
pensatiegebied opgestelde beheerplan volgt dat het de bedoeling is in dit gebied 
natte graslanden (plas-dras situaties) te realiseren, die door doortrekkende water-
vogels/steltlopers als pleisterplaats kunnen worden gebruikt en door weidevogels 
als broedgebied.196 Om dit doel te halen moet onder meer het waterpeil vanaf half 
februari met behulp van een pomp geleidelijk worden opgezet tot +55 cm NAP 
en dient dit peil tot half mei in stand te worden gehouden, dient het gras jaarlijks 
gemaaid en afgevoerd te worden om verruiging en verbossing te voorkomen en 
moeten de droge delen na het maaien worden bemest (bij voorkeur met vaste stal-
mest) ter behoud van een goed ontwikkeld bodemleven en het voorkomen van 
verzuring van de bodem.197 
D) Bestemming
Beide compensatiegebieden zijn in het bestemmingsplan ‘Buitengebied 2014’ be-
stemd als ‘Natuur’. Daarnaast zijn deze gebieden aangewezen voor de waarden 
192 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat dit beheerplan geen beheerplan Natura 
2000 ex artikel 19a Nbw 1998 is.
193 Peterman 2009, p. 12.
194 Peterman 2009, p. 13-21.
195 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsontwik-
kelaar natuur en landschap van de gemeente Kampen.  
196 Van den Brandhof 2009, p. 1-3.
197 Van den Brandhof 2009, p. 5-8.
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‘Waarde-Natuur’ en ‘Waarde-Landschap’.198 Zodoende is de planologische be-
scherming van de in de compensatiegebieden aanwezige en/of te herstellen/te ont-
wikkelen natuur- en landschapswaarden verzekerd. Onder andere doordat werken 
of werkzaamheden die deze waarden kunnen aantasten - zoals 1) het ontgronden, 
afgraven, ophogen of egaliseren van gronden of het scheuren van grasland en 2) 
het vellen en/of rooien of het verrichten van werkzaamheden, welke de dood of 
ernstige beschadiging van houtgewas dan wel waardevolle vegetatie ten gevolge 
kunnen hebben - verboden zijn zonder of in afwijking van een omgevingsvergun-
ning.199
E) Aanwijzing als Natura 2000- en EHS-gebied
Zoals in paragraaf 8.3.1.8 is opgemerkt, volgt uit de richtsnoeren van de Europese 
Commissie dat compensatiegebieden ook als Natura 2000-gebied moeten worden 
aangewezen. Hier wordt in casu aan voldaan, het compensatiegebied Rechterveld 
valt namelijk binnen de begrenzing van het Natura 2000-gebied ‘Ketelmeer & 
Vossemeer’ en het compensatiegebied Noorderrandweg binnen de begrenzing van 
het Natura 2000-gebied ‘Zwarte Meer’. Dat de compensatiegebieden niet vallen 
binnen de begrenzing van het Natura 2000-gebied waar de aanleg en het gebruik 
van de Zuiderzeehaven gevolgen voor heeft, namelijk het Natura 2000-gebied 
‘Rijntakken’, maakt dit niet anders. In hoofdstuk 2 is immers gebleken dat com-
pensatie niet per se binnen hetzelfde Natura 2000-gebied hoeft te worden gerea-
liseerd. Daarnaast maken beide compensatiegebieden onderdeel uit van de EHS.
8.3.4.7 Monitoring en evaluatie
A) Compensatiegebied Rechterveld
Uit het voor het compensatiegebied Rechterveld opgestelde beheerplan volgt dat 
dit gebied na de inrichting in 2006 niet is beheerd, waardoor het massaal is be-
groeid met wilg, hetgeen nadelig is voor de functie als foerageergebied. Geconclu-
deerd wordt dat het compensatiegebied, na het treffen van de in 8.3.4.6 genoemde 
herstelmaatregelen, goede mogelijkheden biedt voor foeragerende wintertaling 
en lepelaar, maar dat het gebied mogelijk te besloten is voor de wulp. Daarnaast 
wordt geconcludeerd dat het niet aannemelijk is dat er broedgevallen van de grote 
karekiet gaan voorkomen, aangezien door onvoldoende waterdynamiek het beno-
digde waterriet naar verwachting niet tot ontwikkeling komt.200 Onduidelijk is of 
198 Volledigheidshalve zij erop gewezen, dat de compensatiegebieden tevens zijn aan-
gewezen voor de waarde ‘Waterstaat-Waterstaatkundige functie’ en dat het com-
pensatiegebied Noorderrandweg ook is aangewezen voor de waarde ‘Waarde-Ar-
cheologie 2’. 
199 Kortheidshalve zij verwezen naar de artikelen 15.3.1, 34.3.1 en 35.3.1 van het be-
stemmingsplan ‘Buitengebied 2014’. 
200 Peterman 2009.
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en zo ja, hoe de ontwikkeling en kwaliteit van het compensatiegebied Rechterveld 
wordt gemonitord.201 
B) Compensatiegebied Noorderrandweg
Hoe de ontwikkeling en kwaliteit van het compensatiegebied Noorderrandweg 
wordt gemonitord is wél bekend. Deze monitoring geschiedt door de Natuur-
vereniging IJsseldelta, waar de realisatie van het compensatiegebied ook aan te 
danken is (zie hiervoor). In 2014 verscheen de eerste evaluatie van de ontwikke-
ling van dit compensatiegebied, waarin de resultaten van in de periode 2008-2013 
uitgevoerde vogeltellingen zijn gebundeld. Uit deze evaluatie volgt dat het com-
pensatiegebied onder andere een functie vervult als foerageer- en rustgebied voor 
wintertaling (maximaal 380 stuks), als foerageergebied voor lepelaars (maximaal 
22 stuks) en als pleister- respectievelijk slaapplaats voor wulp (maximaal 150). 
In totaal zijn in de periode 2008­2013 105 vogelsoorten waargenomen, waarvan 
12-13 soorten broedvogels en 92-93 soorten niet-broedvogels. Concluderend kan 
worden gesteld dat het compensatiegebied Noorderrandweg de verwachtingen 
heeft waargemaakt. Een van de doelstellingen van het compensatiegebied, te we-
ten het creëren van broedgebied voor weidevogels, is echter slechts ten dele ge-
haald. Dit heeft te maken met het feit dat het landschap te weinig open is en waar-
schijnlijk te intensief wordt belopen door vossen.202 Deze doelstelling staat echter 
los van de compensatieopgave die het gevolg is van de aanleg en het gebruik van 
de Zuiderzeehaven.
8.3.4.8 Bevindingen
Hoewel, anders dan in het geval van de in paragraaf 8.3.3 besproken uitbreiding 
van de jachthaven Hattem, ten behoeve van de realisatie van de Zuiderzeehaven 
wél een passende beoordeling is opgesteld, kan ook in dit geval worden betwij-
feld of voor dit project Natuurbeschermingsrechtelijk wel terecht toestemming is 
verleend. In het kader van deze passende beoordeling zijn immers vaste getals-
matige grenzen gehanteerd voor het bepalen van de significantie van de effecten. 
Hierbij wringt met name de ten aanzien van de zogenoemde begrenzingssoorten 
gehanteerde 5%-grens. Daarnaast valt de summiere onderbouwing met betrekking 
tot het ontbreken van reële alternatieven en het met het project gemoeid zijn van 
een dwingende reden van groot openbaar belang op. Als gezegd acht ik met de 
Zuiderzeehaven geen dwingende reden van groot openbaar belang gemoeid, zodat 
hiervoor op grond van artikel 6, lid 4 Hrl hoe dan ook geen toestemming had kun-
nen worden verleend. 
Positieve punten daarentegen zijn: 1) dat het compensatiegebied Rechter-
veld tijdig, dat wil zeggen vóór de openstelling van de Zuiderzeehaven, is ge-
realiseerd, 2) dat voor beide compensatiegebieden een beheerplan is opgesteld, 
3) dat de ontwikkeling van het compensatiegebied Noorderrandweg wordt 
201 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsontwik-
kelaar natuur en landschap van de gemeente Kampen.
202 Buro Gerritsen 2014. 
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gemonitord⁄geëvalueerd en 4) dat beide compensatiegebieden zowel onderdeel 
uitmaken van het Natura 2000-netwerk als van de EHS. Met betrekking tot het 
tijdig gerealiseerde compensatiegebied Rechterveld verdient nog wel aantekening, 
dat uit het voor dit gebied opgestelde beheerplan volgt dat het 1) na aanleg niet 
correct is beheerd en 2) (mogelijk) niet geschikt is voor de soorten wulp en grote 
karekiet, twee soorten waarvoor compensatie juist aan de orde is. De evaluatie van 
het compensatiegebied Noorderrandweg wijst evenwel uit dat dit gebied in ieder 
geval geschikt is als leefgebied voor de soorten die significante gevolgen onder-
vinden van de realisatie van de Zuiderzeehaven. 
8.3.5 Combiplan Nijverdal
8.3.5.1 Omschrijving project en projectlocatie
Het verbeteren van de verbinding Zwolle-Almelo om problemen met betrekking 
tot doorstroming, verkeersveiligheid en het woon- en leefmilieu het hoofd te bie-
den, is sinds jaren een speerpunt. Reeds in het Structuurschema Verkeer en Ver-
voer uit 1981 werd een tracéstudie naar het opwaarderen van de bestaande weg 
(N35) aangekondigd.203 Deze tracéstudie heeft geresulteerd in een op 22 decem-
ber 1995 door de minister van Verkeer en Waterstaat vastgesteld tracébesluit. Dit 
tracébesluit voorziet onder meer in een reconstructie van de N35 in Nijverdal.204 
Onder andere op verzoek van de gemeente Hellendoorn is het door de minister 
vastgestelde tracé gewijzigd en is uiteindelijk besloten tot realisatie van het Com-
biplan Nijverdal (hierna: Combiplan). Het Combiplan voorziet erin dat de nieuwe 
weg, de RW35, ten westen van het bezoekerscentrum Sallandse Heuvelrug afbuigt 
van de N35 in de richting van het bestaande spoor. Het spoor is een aantal meters 
naar het noorden verlegd, terwijl het tracé van de RW35 bovenop het oude spoor 
is gerealiseerd. Tussen de De Joncheerelaan en de Meyboomstraat zijn zowel weg 
als spoor in een tunnel met dak aangelegd. Oostelijk van het centrum kruisen weg 
en spoor de rivier de Regge door middel van een brug, waarna de RW35 weer 
afbuigt naar de N35 en het spoor weer aansluit op het oude spoor.205 
Het gebied ten westen van het centrum van Nijverdal waar de RW35 afbuigt 
van de N35 in de richting van het spoor, valt binnen de op plankaart 3 bij het 
203 Kamerstukken II 1980/81, 14390, 295-296, p. 32.
204 Kamerstukken II 1995/96, 24568, 1. Bijlage 2 bij de brief van de minister van Ver-
keer en Waterstaat aan de Voorzitter van de Tweede Kamer bevat de overwegingen 
bij de vaststelling van het tracébesluit. Hieruit volgt onder meer dat de voorkeur van 
de minister uitging naar tracé-variant Nij3: een tracé dat westelijk van ‘Dalzicht’ in 
noordelijke richting afbuigt van het bestaande tracé en vervolgens direct noordelijk 
langs de spoorbaan in een, over een lengte van circa 800 meter gesloten, tunnelbak 
door Nijverdal loopt, vervolgens de Regge door middel van een brug kruist en 
tenslotte aan de oostzijde van Nijverdal onder de spoorlijn door weer terugbuigt 
naar het bestaande tracé, waarbij de nieuwe weg direct noordelijk langs de be-
staande weg wordt gesitueerd. Zie: http://gbraalte.net/wp-content/uploads/2010/01/
trac%C3%A9besl19951222.pdf. 
205 Gemeente Hellendoorn 2005, p. 1-18. 
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Streekplan Overijssel 2000+ aangewezen PEHS (Sallandse Heuvelrug). Hoewel 
de Sallandse Heuvelrug ook is aangewezen als Natura 2000-gebied, is de afstand 
tussen RW35 en de buitengrens van het Natura 2000-gebied behoorlijk (circa 1 
kilometer). Bovendien loopt de RW35 van het gebied af in plaats van er naar toe. 
Het Reggedal wordt op voornoemde plankaart als provinciale verbindingszone 
aangemerkt. Verder loopt het tracé van het Combiplan oostelijk van het centrum, 
waar de RW35 weer terugbuigt naar de N35, langs het als Natura 2000-gebied en 
PEHS aangewezen ‘Wierdense Veld’. Hierbij zij aangetekend dat de grens van 
het Natura 2000-gebied noordelijk van de spoorlijn ligt en de grens van de PEHS 
zuidelijk. Hoewel de RW35 iets dichter in de buurt van de grens van het Natura 
2000-gebied ligt dan de N35, ga ik er vanuit dat in de projectdocumentatie terecht 
niet wordt gerept over significante gevolgen voor het Natura 2000­gebied ‘Wier-
dense Veld’. 
8.3.5.2 Gevolgen voor de EHS
Rijkswaterstaat heeft Bureau Waardenburg verzocht de negatieve effecten van 
het Combiplan voor de natuur in beeld te brengen, hetgeen heeft geresulteerd 
in het rapport ‘Aanvullend Natuurcompensatie-ontwerp: Combiplan’ (hierna: 
Compensatierapport).206 In het Compensatierapport wordt een drietal gevolgen 
voor de natuur onderscheiden, te weten: 1) vernietiging, 2) verstoring en 3) bar-
rièrewerking.207 
Te beginnen met het areaal natuur dat door de aanleg van de weg en het spoor 
wordt vernietigd. In Bijlage 3208 bij het Compensatierapport is de volgende tabel 
opgenomen:
Nr. Vegetatie Natuur-
doelty-
pen
PEHS Streek-
plan 
zone
Opp. 
(ha)
Compen-
satie
Factor (*)
Compensatie
Oppervlakte 
(*)
1 Grove den 3.64 Ja III 1,88 1,3 (1,1) 2,44 (2,07)
2 Gd, gemengd 
loof
3.64 Ja III 1,36 1,7 (1,3) 2,31 (1,77)
3 Eik/berk 3.52 Nee II 0,33 1,3 (1,1) 0,43 (0,36)
4 Eik/berk 3.52 Verbindings-
zone?
II 0,82 1,3 (1,1) 1,06 (0,90)
5 Eik/berk 3.52 Verbindings-
zone
II 0,16 1,3 (1,1 ) 0,21 (0,18)
6 Grasland Nieuwe 
natuur
Verbindings-
zone
II 0,74 1,3 (1,1) 0,96 (0,81)
7 Gemengd bos 3.65, 
3.66, 
3.69
Nee II 0,97 1,3 (1,1) 1,26 (1,07)
206 Braad, Spits & Meijer 2005.
207 Braad, Spits & Meijer 2005, p. 17-20.
208 Braad, Spits & Meijer 2005, Bijlage 3.
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Nr. Vegetatie Natuur-
doelty-
pen
PEHS Streek-
plan 
zone
Opp. 
(ha)
Compen-
satie
Factor (*)
Compensatie
Oppervlakte 
(*)
8 Gemengd 
loof/naald
3.64 Nee II 1,56 1,3 (1,1) 2,03 (1,72)
9 Gemengd 
loof/naald
3.64 Nee II 0,06 1,3 (1,1) 0,08 (0,07)
10 Gemengd 
loof/naald
3.64 Nee II 0,09 1,3 (1,1) 0,12 (0,10)
11 Struwelen 3.52 Ja IV 0,93 1,7 (1,3) 1,58 (1,21)
12 Eik/berk 3.64 Ja IV 0,71
9,61
1,7 (1,3) 1,21 (0,92)
13,69 (11,18)
Natuurdoeltype oppervlakte te compenseren opp. (*)
3.52: Zoom, mantel en struweel 2,24 ha 3,28 (2,65) ha
3.64: Bos van arme zandgronden 5,66 ha 8,19 (6,65) ha
3.65, 3.66, 3,69: Bos van leemgrond 0,97 ha 1,26 (1,07) ha
Grasland voor nieuwe 
natuur
0,74 ha 0,96 (0,81) ha
(*) de tweede waarde in deze kolom is de compensatiefactor als er wordt aangesloten aan een be-
staande boskern, een bestaand natuurgebied of de PEHS.
In paragraaf 8.3.4.4 is gebleken dat volgens het streekplan Overijssel 2000+ het com-
pensatiebeginsel van toepassing is, indien ruimtelijke ingrepen afbreuk doen aan de 
aanwezige waarden van natuur en landschap in de zones III en IV, de PEHS en de bos-
sen.209 Uit bovenstaande tabel volgt echter dat het merendeel van de natuurdoeltypen 
dat door de aanleg van de weg en het spoor wordt vernietigd, niet in de streekplanzones 
III en IV is gelegen, maar in zone II. Gelet hierop rijst de vraag of de ecologische ver-
bindingszones onderdeel uitmaken van de PEHS. Op plankaart 3 vallen de verbindings-
zones buiten de begrenzing van de PEHS. De tekst van het streekplan lijkt er echter op 
te wijzen dat de verbindingszones onderdeel uitmaken van de PEHS. Hierin is namelijk 
de volgende passage opgenomen: 
‘De PEHS beslaat circa 110.000 ha en omvat (vet: RF):
• Bestaande wateren, natuur- en bosgebieden. (…)
• Verbindingszones: stelsel van kleine gebieden en lijnvormige elementen die onderde-
len van de PEHS verbinden. (…)’.210 
Gelet hierop ga ik er vanuit dat bovenstaande compensatieopgave op correcte wijze is 
berekend. 
Voor de berekening van het areaal natuur dat wordt verstoord door het verkeer dat 
over de weg en het spoor rijdt, is gebruik gemaakt van het in paragraaf 8.3.1.2 be-
209 Provinciale Staten van Overijssel 2000, p. 24.
210 Provinciale Staten van Overijssel 2000, p. 81. Wat het areaal bos betreft dat door de 
aanleg van de weg en het spoor wordt vernietigd: aantasting van bos is niet alleen 
compensatieplichtig in de streekplanzones III en IV, maar ook in de zones I en II. 
Zie: Provinciale Staten van Overijssel 2000, p. 24.
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sproken onderzoek.211 De in casu gehanteerde drempelwaarden zijn 42 dB(A) voor 
bosvogels en 47 dB(A) voor weidevogels. Bij de berekening van de verstoring is 
enkel uitgegaan van het weggeluid. De verstoring door treingeluid wordt namelijk 
niet relevant geacht, omdat de intensiteit zeer laag is (1 stoptrein per half uur per 
richting) en de verlegde spoorlijn parallel loopt aan de RW35, die maatgevend is 
voor de verstoring. Met behulp van voornoemde drempelwaarden zijn de versto-
ringscontouren voor open weidegebied en bosgebied in kaart gebracht, alsmede 
de oppervlakte verstoord gebied, zowel voor de situatie vóór realisatie van het 
Combiplan als voor de situatie ná realisatie van het Combiplan. De verstoring die 
het gevolg is van de realisatie van het Combiplan is in het Compensatierapport als 
volgt samengevat212:
Toename verstoring Oppervlakte (ha)
Bosgebied:
Sallandse Heuvelrug
Regge
Wierdense Veld
 0,4
 0
 3,6
Weidegebied:
Regge
Wierdense Veld
 0,7
 1,4
Totaal  6,1
Negatieve effecten van de realisatie van het Combiplan treden niet alleen op door 
vernietiging en verstoring van natuur, maar ook door de doorsnijding van een 
aantal ecologische migratieroutes. De weg en het spoor alsmede de geluidsscher-
men vormen voor veel dieren (zoals ree, das, marter, bunzing en hagedissen) een 
grote barrière. Hierdoor wordt de verspreiding van veel diersoorten belemmerd, 
wordt het leefgebied in een aantal gevallen versnipperd en kunnen voor sommige 
diersoorten (onder meer voor de das en voor vogels die op muizen prederen) popu-
latie-effecten niet worden uitgesloten, aldus het Compensatierapport.213 Om voor-
noemde effecten zoveel mogelijk te voorkomen, wordt in het Compensatierapport 
een aantal mitigerende voorzieningen voorgesteld, zoals een kleinwildtunnel ten 
behoeve van de das en andere kleine zoogdiersoorten (onder andere marterachti-
gen) in het gebied waar de RW35 afbuigt van de N35, tunnels om de 250 meter in 
het bos op de Sallandse Heuvelrug om de verplaatsing van dieren niet te belem-
meren en looprichels bij de betonwanden van de viaducten over de Regge om deze 
beter passeerbaar te maken voor landdieren, met name marterachtigen.214 
211 Reijnen, Veenbaas & Foppen 1992. 
212 Braad, Spits & Meijer 2005, p. 18-19.
213 Braad, Spits & Meijer 2005, p. 19-20.
214 Braad, Spits & Meijer 2005, p. 21-22.
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8.3.5.3 Totale mitigatie- en compensatieopgave
A) Compensatieopgave
In het Compensatierapport wordt de totale compensatieopgave voor het vernie-
tigde en verstoorde areaal natuur begroot op:
 - 17,28 ha (11,18 + 6,1) als de compenserende maatregelen worden gereali-
seerd aansluitend aan een bestaande boskern, een bestaand natuurgebied of de 
PEHS; en
 - 19,79 ha (13,69 + 6,1) als de compenserende maatregelen niet worden gerea-
liseerd aan een bestaande boskern, een bestaand natuurgebied of de PEHS.215
Bovenstaande compensatieopgave is later nog naar beneden bijgesteld. Vlak na-
dat de gemeenteraad van Hellendoorn het bestemmingsplan ‘Rijksweg 35 en het 
spoor’ had vastgesteld216, ontving het college van Burgemeester en Wethouders 
van Hellendoorn namelijk een brief van de minister van Verkeer en Waterstaat. In 
deze brief zet de minister uiteen dat Rijkswaterstaat zorg zal dragen voor 1) een 
overbrugging met een vrije overspanning van 15 meter ter plaatse van de rivier de 
Regge en 2) een - mogelijk mede door pijlers ondersteunde - overbrugging van 26 
meter ter plaatse van de beoogde nevengeul in het oostelijke beekdal. Voornoem-
de nevengeul is inmiddels gerealiseerd in het kader van het Reggeherstelproject 
‘Groene Mal en Jipkesbelt’.217 De minister betoogt dat de brug over de nevengeul 
(een watervoerende faunapassage), waarmee een bedrag van € 100.000,-- gemoeid 
is, kan worden omgerekend naar 2 hectare natuurcompensatie. Deze 2 hectare kan 
volgens hem in mindering worden gebracht, waardoor het totaal op 15,28 hectare 
uitkomt. In dezelfde brief wordt echter eveneens opgemerkt dat Rijkswaterstaat 
zal zorg dragen voor de realisatie van ten minste één poel en de aanplant van circa 
0,4 hectare bos, ter compensatie van de poel en het bos die verloren gaan door de 
aansluiting van het Combiplan op de Noordzuidverbinding.218 Dit heeft tot ge-
215 Braad, Spits & Meijer 2005, p. 23-25.
216 Het bestemmingsplan is bij besluit van 21 juni 2005 door de gemeenteraad van 
Hellendoorn vastgesteld. Bij besluit van 2 december 2005 heeft het college van Ge-
deputeerde Staten van Overijssel het bestemmingsplan goedgekeurd. Zie: ABRvS 
28 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ9491 (Goedkeuring bestemmingsplan 
Rijksweg 35 en spoor), r.o. 1.   
217 In het kader van de Reggeherstelprojecten is 50 kilometer van de Regge, die in 
de negentiende eeuw is gekanaliseerd, stapsgewijs omgevormd tot een natuurlijk 
ingerichte rivier. Ruimte voor water speelt daarbij een centrale rol. Zie: http://www.
vechtstromen.nl/projecten/projecten/artikel/. Het projectplan ‘Reggeherstelproject 
Groene Mal en Jipkesbelt’ is raadpleegbaar via: http://www.tunnelplan.nl/afbeel-
dingen/groenemal/GroeneMal3.pdf.    
218 Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan het college van Burgemees-
ter en Wethouders van Hellendoorn d.d. 29 juli 2005, kenmerk: WVN 7700. Het 
project Noordzuidverbinding is tot stand gekomen ter verbetering van de bereik-
baarheid van de nieuwe woonwijken Kruidenwijk-Zuid en Hellendoorn-Noord, 
voor een betere verbinding tussen Nijverdal, Hellendoorn, Hulsen, Kruidenwijk en 
het bedrijventerrein ’t Lochter en voor de doorstroom van het verkeer van en naar 
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volg dat 0,5 hectare compensatie moet worden toegevoegd, zodat het eindtotaal op 
15,78 hectare uitkomt.219 
B) Mitigatieopgave
In voornoemde brief gaat de minister van Verkeer en Waterstaat ook nader in op 
de met het Combiplan samenhangende mitigerende maatregelen. Zo schrijft de 
minister dat is voorzien in de realisatie van een viertal kleinwildtunnels, om de 
passage van kleine zoogdieren en amfibieën mogelijk te maken en de barrièrewer-
king van de weg te verminderen.220 
8.3.5.4 Alternatieven en reden van groot openbaar belang
Wat opvalt is dat in het Compensatierapport geen aandacht wordt besteed aan de 
twee vragen die formeel gezien vooraf gaan aan de vraag hoeveel compensatie 
moet worden gerealiseerd, namelijk 1) of er geen reële alternatieven zijn voor het 
Combiplan en 2) of met het Combiplan een groot openbaar belang is gemoeid. In 
de toelichting bij het bestemmingsplan ‘Rijksweg 35 en het spoor’ wordt hier ech-
ter wel enige aandacht aan besteed. Verwezen wordt naar het streekplan Overijssel 
2000+, het tracébesluit en het ten behoeve van het tracébesluit opgestelde MER. 
Opgemerkt wordt: ‘Hieruit blijkt de noodzaak van de Rijksweg 35 en het spoor zo-
als dit bestemmingsplan het mogelijk maakt. Uit het MER blijkt dat de voorgeno-
men werkzaamheden redelijkerwijs de beste oplossingen zijn. Geconcludeerd kan 
worden dat de aanpassingen aan de weg en het spoor maatschappelijk en econo-
misch van groots belang zijn en een goed alternatief ontbreekt. De infrastructuur 
kan derhalve aangelegd en verbeterd worden onder de voorwaarde dat het plan 
goed ingepast wordt en de ingreep verzacht wordt (mitigatie) en gecompenseerd 
wordt’.221 
Gelet op het feit dat de Afdeling geen al te hoge eisen lijkt te stellen ten aanzien 
van de eisen dat er geen reële alternatieven zijn voor een plan of project en dat 
hiermee een groot openbaar belang moet zijn gemoeid222, concludeer ik dat de ge-
meenteraad van Hellendoorn heeft kunnen volstaan met te verwijzen naar het ten 
behoeve van het tracébesluit verrichte alternatievenonderzoek en dat, aangezien 
Ommen. Zie: Toelichting bij het voorontwerp-bestemmingsplan ‘Noordzuidverbin-
ding Hellendoorn-Hulsen’, p. 9; via: http://www.ruimtelijkeplannen.nl/documents/
NL.IMRO.0163.BPBGNZHEHU­VO01/t_NL.IMRO.0163.BPBGNZHEHU­
VO01.pdf. Een deel van het trajectdeel Baron van Sternbachlaan, vanaf de rotonde 
met de Eversbergweg tot aan de Wierdensestraat is onderdeel van het Combiplan. 
Zie: http://www.hellendoorn.nl/wonen-leven/projecten/noord-zuid-verbinding/zui-
delijk-deel/. Het project Noordzuidverbinding blijft hierna verder buiten beschou-
wing.  
219 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.   
220 Brief van de minister van Verkeer en Waterstaat aan het college van Burgemeester 
en Wethouders van Hellendoorn d.d. 29 juli 2005, kenmerk: WVN 7700.
221 Gemeente Hellendoorn 2005, p. 21.
222 Zie hierover de paragrafen 3.5.2 en 3.5.3. 
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door het Combiplan het woon- en leefmilieu en de verkeersveiligheid in Nijver-
dal verbetert, met de realisatie van het Combiplan een groot openbaar belang is 
gemoeid. 
8.3.5.5 Borging mitigatie en compensatie
Hetgeen door de minister van Verkeer en Waterstaat in zijn brief aan het college 
van Burgemeester en Wethouders wordt opgemerkt ten aanzien van de met het 
Combiplan samenhangende compensatieopgave, is verankerd in de ‘Bestuurs-
overeenkomst Groene Mal Reggedalgebied Nijverdal’. Deze overeenkomst is op 
7 april 2006 ondertekend door het college van Burgemeester en Wethouders van 
Hellendoorn, het dagelijks bestuur van het waterschap Regge & Dinkel, het col-
lege van Gedeputeerde Staten van Overijssel, de minister van Verkeer en Water-
staat, de stichting Landschap Overijssel en de stichting Natuur en Milieu Overijs-
sel (hierna: de partners). 
In het kader van dit onderzoek is met name het bepaalde in de artikelen 2 en 
7 van belang. 
Artikel 2 (De resultaten) bepaalt:
‘1. De partners verklaren zich in te zullen spannen om het project te verwezenlijken en 
daarbij de volgende samenhangende hoofdonderdelen te realiseren:
bij de Wierdensestraat een brug t.b.v. de nieuwe hoofdgeul van de Regge, die tevens 
dient als ecologische passage;
in de ontsluitingsweg naar de rwzi een brug voor de aansluiting van de hoofdgeul op 
de Regge; (…)
2. De in het eerste lid bedoelde verplichtingen strekken zich voor wat betreft Rijkswa-
terstaat slechts uit tot de aanleg van de beide bruggen en de direct daaronder liggende 
water- en natuurinrichting’. 
Artikel 7 (Compensatie door Rijkswaterstaat) bepaalt :
‘(…)
2. Rijkswaterstaat zal zorgdragen voor een overbrugging van de huidige Regge met 
een vrije overspanning van 15 meter en ter plaatse van de nieuw geplande loop van de 
Regge een door pijlers ondersteunde overbrugging van 26 meter. De brug in het Com-
biplan over de nieuwe hoofdgeul wordt voor een bedrag van € 100.000,-- aangemerkt 
als natuurcompensatie, die in mindering wordt gebracht op de compensatieverplich-
ting, die het gevolg is van het Combiplan.
3. In afstemming met Landschap Overijssel en de provincie is met een apart document 
van Rijkswaterstaat (kenmerk WVN 7700 d.d. 29 juli 2005) de verplichting van Rijks-
waterstaat vastgelegd om het verlies aan bos en natuur als gevolg van de uitvoering 
van het Combiplan in en nabij het Wierdense Veld, het Reggedalgebied en de Sallandse 
Heuvelrug te compenseren. Genoemd document maakt deel uit van deze overeenkomst 
(bijlage 3)’. 
Wat opvalt is dat in artikel 7 geen woord wordt gewijd aan de in de brief van de 
minister voorziene mitigerende maatregelen. Dat in artikel 7, lid 3 wordt verwezen 
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naar voornoemde brief doet daar, gelet op de redactie van dit lid, niet aan af. Er 
wordt immers specifiek over de compensatieopgave gesproken. De mitigatieop-
gave is dan ook niet geborgd. 
8.3.5.6 Realisatie mitigatie en compensatie
A) Realisatie compensatie
Ten behoeve van de compensatieopgave is door Rijkswaterstaat circa 5 hectare 
van de westzone van het Wierdense Veld verworven223, alsmede 17 hectare cul-
tuurgrond aan de Katenhorstweg.224 Alleen het 17 hectare grote areaal is benut om 
de negatieve gevolgen van het Combiplan te compenseren. De 5 hectare van het 
Wierdense Veld is namelijk gereserveerd voor compensatie van een deel van het 
Wierdense Veld, voor het geval dat wordt besloten tot een opwaardering van het 
tracé van het Combiplan van 2x1 naar 2x2 rijstroken. Verder verdient aantekening 
dat de met het Combiplan samenhangende compensatieopgave niet geheel binnen 
de 17 hectare aan de Katenhorstweg is gerealiseerd. Dit aangezien de gemeente 
Hellendoorn geen voorstander was van één monotoon bos in het kleinschalige 
Reggedalgebied aan de Katenhorstweg. Vandaar dat, in overleg met Rijkswater-
staat, waterschap Regge & Dinkel (thans waterschap Vechtstromen) en Landschap 
Overijssel, is besloten de compensatieopgave over verschillende Reggeherstelpro-
jecten te verdelen, te weten: Groene Mal, Kalvenhaar en Midden Regge.225 Deze 
projecten, alsmede de uit voornoemde compensatieopgave voortvloeiende beplan-
tingsopgave, zijn gerealiseerd vóórdat de Combitunnel op 29 augustus 2015 werd 
opengesteld voor het wegverkeer.226 
B) Realisatie mitigatie
Van de vier voorziene kleinwildtunnels (zie onder 8.3.5.3) zijn er uiteindelijk 
slechts twee gerealiseerd. De westelijk van het Combiplan voorziene kleinwild-
tunnel is niet gerealiseerd, omdat nadien is besloten tot de aanleg van een eco-
duct over de N35. Dit ecoduct - Twilhaar geheten - is circa 36 meter lang, circa 
223 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.
224 Brief van het college van Burgemeester en Wethouders van Hellendoorn aan dhr. 
S. van der Graaf (ambtenaar bij de provincie Overijssel) d.d. 7 oktober 2011, ken-
merk: 11UIT10579. 
225 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn. Het Reggeherstel-
project Groene Mal kwam hiervoor reeds ter sprake (zie voetnoot 217). Voor meer 
informatie over de andere twee Reggeherstelprojecten zij kortheidshalve verwezen 
naar: http://www.vechtstromen.nl/projecten/projecten/artikel/kalvenhaar/ respec-
tievelijk http://www.vechtstromen.nl/projecten/projecten/artikel/midden-regge/ .  
226 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn. Zie met betrek-
king tot de openstelling van de Combitunnel: http://www.rtvoost.nl/nieuws/default.
aspx?nid=222245. 
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30 meter breed en in 2011 opgeleverd.227 Dat de ter hoogte van het Reggedal/de 
Eversberg voorziene kleinwildtunnel niet is gerealiseerd, heeft te maken met de 
realisatie van de bruggen over de Regge/de nevengeul (zie onder 8.3.5.3). Zo-
doende konden doorlopende oevers worden gecreëerd, die van grotere waarde zijn 
dan de aanvankelijk voorziene kleinwildtunnel. Gelet op de meerwaarde van voor-
noemde ontwikkelingen, kon uiteindelijk ook worden afgezien van het realiseren 
van tunnels om de 250 meter in het bos op de Sallandse Heuvelrug en het reali-
seren van looprichels om de bruggen beter passeerbaar te maken voor landdieren 
(zie onder 8.3.5.2).228 
8.3.5.7 Bestemming
Het gebied waar het Reggeherstelproject Groene Mal is gerealiseerd maakt onder-
deel uit van het bestemmingsplan ‘Duivecate-Reggedal’. De percelen waarop een 
deel van de compensatieopgave van het Combiplan is gerealiseerd zijn hierin be-
stemd als ‘Natuur’. De betreffende gronden zijn bestemd voor behoud, herstel en 
ontwikkeling van de natuurlijke en landschappelijke waarden, alsmede voor onder 
andere bos en instandhouding en ontwikkeling van natuurgebieden. Ter bescher-
ming van de natuurwaarden is in het bestemmingsplan verankerd dat het vellen of 
rooien van houtgewas, opgaande begroeiing of wegbeplanting verboden is zon-
der omgevingsvergunning.229 De gebieden waar de overige Reggeherstelprojecten 
zijn gerealiseerd, maken onderdeel uit van het bestemmingsplan ‘Buitengebied’ en 
zijn hierin voor het grootste gedeelte bestemd als ‘Natuur’ respectievelijk ‘Groen-
Landschapselement’. Een klein deel is bestemd als ‘Agrarisch met waarden’. 
Door deze bestemmingen zijn alle percelen bestemd voor de instandhouding van 
de op de betreffende percelen voorkomende dan wel daaraan eigen landschaps- en 
natuurwaarden, zoals geomorfologische, bodemkundige, landschapsvisuele, cul-
tuurhistorische en ecologische waarden. Daarnaast zijn de percelen met de be-
stemming ‘Natuur’ bestemd voor de instandhouding en ontwikkeling van bos en 
de percelen met de bestemming ‘Groen-Landschapselement’ voor groenvoorzie-
ningen en de instandhouding van ter plaatse voorkomende waardevolle beplan-
ting.230 Concluderend kan worden gesteld dat de planologische bescherming van 
alle compensatiepercelen is geborgd.
8.3.5.8 Monitoring en evaluatie
De percelen waarop de compensatieopgave is gerealiseerd worden beheerd door 
de Stichting Landschap Overijssel. Er is geen beheerplan opgesteld met betrekking 
tot de ten behoeve van het Combiplan gerealiseerde compensatienatuur. Daarnaast 
zijn er ook geen specifieke afspraken gemaakt ten aanzien van monitoring en eva-
227 Zie: http://www.wegenwiki.nl/Ecoduct_Twilhaar. 
228 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.
229 Zie de artikelen 13.1 en 13.4 van het bestemmingsplan ‘Duivecate-Reggedal’. 
230 Kortheidshalve zij verwezen naar de artikelen 4.1, 6.1 en 10.1 van het bestem-
mingsplan ‘Buitengebied’. 
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luatie. Het toezicht op de ontwikkeling en het behoud van de ten behoeve van de 
compensatieopgave gerealiseerde natuurwaarden geschiedt in het kader van het 
reguliere beheer en toezicht dat door Landschap Overijssel wordt uitgevoerd.231 
8.3.5.9 Bevindingen
In bovenstaande casus is de compensatieopgave zowel tijdig, dat wil zeggen voor-
dat de RW35 werd opengesteld voor het wegverkeer, als volledig gerealiseerd. 
Hoewel bij het aspect volledig wel de kanttekening moet worden geplaatst dat 
2 hectare van de aanvankelijke compensatieopgave op aandringen van de minis-
ter van Verkeer en Waterstaat is ‘kwijtgescholden’ vanwege financiële redenen 
(de met de aanleg van twee bruggen gemoeide kosten) in plaats van ecologische 
redenen. Volgens de gemeente Hellendoorn is de natuur er door de aanleg van 
deze bruggen echter juist op vooruit gegaan.232 Door de aanleg van deze bruggen, 
alsmede door de aanleg van een ecoduct in de nabijheid van het project, is ook de 
mitigatieopgave anders gerealiseerd dan aanvankelijk gepland. Aannemelijk is dat 
deze ontwikkelingen meerwaarde hebben gegenereerd, zodat terecht is afgezien 
van de realisatie van een deel van de mitigatieopgave. De planologische bescher-
ming van de gerealiseerde compensatie is gelet op de betreffende bestemmings-
plannen voldoende verzekerd. Uit bovenstaande analyse volgt echter dat er geen 
beheerplan is opgesteld met betrekking tot de gerealiseerde compensatie noch dat 
is voorzien in projectspecifieke monitoring en evaluatie. Dit sluit aan bij de bevin-
dingen van de in paragraaf 8.2 besproken onderzoeken. Volgens de gemeente Hel-
lendoorn zijn het beheer en de monitoring evenwel voldoende verzekerd, doordat 
de compensatie is gerealiseerd op bestaande, bij Landschap Overijssel in beheer 
zijnde natuurpercelen.233 
8.3.6 Zomerbedverlaging Beneden­IJssel
8.3.6.1 Omschrijving project en projectlocatie
Het project Zomerbedverlaging Beneden­IJssel (hierna: ZBIJ) is een van de in de 
PKB Ruimte voor de Rivier opgenomen maatregelen om de waterstand te verlagen 
ten behoeve van de hoogwaterveiligheid.234 Aanvankelijk was het de bedoeling dat 
het zomerbed over een lengte van circa 22 kilometer zou worden verlaagd. Bij 
de uitwerking van deze maatregel bleek echter dat de negatieve effecten voor het 
Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’ groter waren dan verwacht en dat de zomerbed-
231 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.
232 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.
233 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke beleidsmede-
werker Ruimtelijke Ontwikkeling van de gemeente Hellendoorn.
234 Ministeries van V&W, VROM en LNV 2006, p. 22 (Bijlage, blad 1: Maatregelen 
Basispakket).  
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verlaging tevens zou leiden tot een verlaging van het grondwaterpeil.235 Hierdoor 
zouden enkele drinkwaterputten verontreinigd kunnen raken. Een zomerbedver-
laging over een lengte van circa 7,5 kilometer bleek daarentegen wél haalbaar.236 
Vandaar dat de staatssecretaris van I&M heeft besloten de PKB Ruimte voor de 
Rivier te wijzigen, in die zin dat de beperkte zomerbedverlaging van 7,5 kilometer 
het oorspronkelijke voorstel vervangt.237 Het project ZBIJ omvat naast de zomer-
bedverlaging een aantal zogenoemde uiterwaardmaatregelen. Deze maatregelen 
strekken ertoe 1) de negatieve effecten van de zomerbedverlaging te ‘mitigeren’, 
2) een aantal met de Kaderrichtlijn Water samenhangende doelen te realiseren en 
3) de ruimtelijke kwaliteit te verbeteren.238 
De uiterwaarden van de IJssel maken onderdeel uit van het Natura 2000­ge-
bied ‘Rijntakken’, de IJssel zelf niet. Daarentegen is de IJssel wel, evenals de 
uiterwaarden, aangewezen als EHS-gebied. Verder vindt de zomerbedverlaging 
plaats in de nabijheid van het Natura 2000-gebied ‘Ketelmeer & Vossemeer’. 
8.3.6.2 Gevolgen voor Natura 2000
A) Mogelijke gevolgen voor het gebied Rijntakken
Het project ZBIJ wordt deels in het Natura 2000­gebied ‘Rijntakken’ gerealiseerd 
en voor het overige in de directe nabijheid hiervan. Het Natura 2000-gebied ‘Rijn-
takken’ is hoofdzakelijk aangewezen als Vrl-gebied. Daarnaast is een aantal delen, 
onder meer enkele locaties naast het 7,5 kilometer lange deel van de IJssel waar 
de zomerbedvergraving plaatsvindt, alsmede een aantal van de locaties waar uiter-
waardmaatregelen zijn voorzien, tevens als Hrl-gebied aangewezen. 
235 Ten tijde van de besluitvorming over de ZBIJ was nog niet het besluit genomen 
om de uiterwaarden van de Rijn, Waal en IJssel als één Natura 2000­gebied, ‘Rijn-
takken’ geheten, aan te wijzen. Op dat moment was het in de nabijheid van de 
projectlocatie gelegen Natura 2000-gebied in ontwerp aangewezen onder de naam 
‘Uiterwaarden IJssel’. Hierna wordt echter consequent gesproken over (gevolgen 
voor) het gebied ‘Rijntakken’.  
236 HaskoningDHV 2013a, p. 6.
237 Het besluit tot wijziging van de PKB Ruimte voor de Rivier is raadpleegbaar via: 
http://www.ruimtelijkeplannen.nl/documents/NL.IMRO.0000.IMsvIJsseldelta­
3000/b_NL.IMRO.0000.IMsvIJsseldelta­3000_1.pdf. Het Maatregelen Basispak-
ket van de PKB Ruimte voor de Rivier is verder aangevuld met de maatregel ‘be-
perkte hoogwatergeul bij Kampen’. De aanleiding hiervoor is dat met de beperkte 
zomerbedverlaging alleen, de beoogde waterstanddaling niet zou worden gehaald 
(zie: Kamerstukken II 2011/12, 30080, 60). Deze maatregel blijft hierna verder bui-
ten beschouwing.  
238 Voor een overzicht van de uiterwaardmaatregelen zij verwezen naar:  
HaskoningDHV 2013a, p. 10. 
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De mogelijk significante gevolgen van het project ZBIJ zijn het gevolg van239:
 - de realisatie van de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatregelen; 
 - de uitvoering van beheer en onderhoud met betrekking tot de zomerbedverla-
ging en de uiterwaardmaatregelen; 
 - de permanente gevolgen van de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatre-
gelen; en
 - de aanleg van wandelpaden in Zalkerbosch en Bentinckswelle.
Aangezien in het kader van dit onderzoek vooral de permanente gevolgen van de 
zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatregelen van belang zijn, ga ik hierna en-
kel op deze gevolgen nader in. Ten aanzien van de realisatie van de zomerbedver-
laging en de uiterwaardmaatregelen, de uitvoering van beheer en onderhoud met 
betrekking tot de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatregelen, alsmede met 
betrekking tot (de aanleg van) de wandelpaden in Zalkerbosch en  Bentinckswelle, 
wordt namelijk geconcludeerd dat significante gevolgen kunnen worden uitgeslo-
ten.240 Hoewel deze conclusie in een aantal gevallen is gebaseerd op de uitvoering 
van mitigerende maatregelen, laat ik deze hierna verder onbesproken. Het gaat 
hierbij namelijk om ‘standaardmaatregelen’, zoals het niet verrichten van werk-
zaamheden tijdens het voortplantings-/broedseizoen dan wel gedurende de nacht 
en het werken richting open water, die terecht als mitigerend worden gekwalifi-
ceerd en waarvan de daadwerkelijke uitvoering (vrij) zeker is. 
Bij de permanente gevolgen van de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaat-
regelen gaat het om: 
 - een afname van de waterdiepte in de rivier, nevengeulen, strangen en plassen;
 - een verandering van de stroomsnelheid in de rivier en nevengeulen;
 - een afname van het zandtransport op het traject van de zomerbedverlaging;
 - een vermindering van de overstromingsdynamiek;
 - een verlaging van de grondwaterstand en verandering van de grondwaterstro-
ming; en
 - een verandering van de waterkwaliteit.
239 De mogelijke gevolgen van de uitvoering van het project ZBIJ voor de Natura 
2000-gebieden ‘Rijntakken’ en ‘Ketelmeer & Vossemeer’ zijn in twee stappen ge-
analyseerd. In eerste instantie is globaal beoordeeld welke gevolgen het project 
kan hebben voor voornoemde Natura 2000-gebieden. Deze stap is beschreven in 
hoofdstuk 7 van de passende beoordeling. Zie: Passende beoordeling ZBIJ 2013, p. 
63-93. Van een aantal gevolgen kan niet bij voorbaat worden uitgesloten dat het om 
significante gevolgen gaat. Deze gevallen zijn vervolgens nader onderzocht. Zie: 
HaskoningDHV 2013a, p. 94-143. 
240 Voor een beschrijving hiervan zij kortheidshalve verwezen naar hoofdstuk 8 van 
de passende beoordeling, zie: HaskoningDHV 2013, p. 94 e.v. De mogelijke ge-
volgen van (de aanleg van) de wandelpaden zijn beschreven in een los memo, zie: 
http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/content/files/Files/Zomerbedverla-
ging_Beneden­IJssel_/5.%20Ontwerpvergunning/08_Memo_aanvulling_wandel-
paden_ZBIJ_NBwetv2.pdf. 
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Aangezien enkel van de vermindering van de overstromingsdynamiek en de ver-
laging van de grondwaterstand significante gevolgen niet bij voorbaat kunnen 
worden uitgesloten, laat ik de overige permanente gevolgen hierna onbesproken. 
A.1) Gevolgen afname inundatiefrequentie en -duur en verlaging grondwater-
stand voor habitattypen
Door de zomerbedverlaging neemt de inundatiefrequentie en -duur af. Uit de pas-
sende beoordeling volgt dat hierdoor 5 hectare (worst-case, bandbreedte verwach-
te effecten 1-5 hectare) van het areaal stroomdalgrasland in Scherenwelle, Vreug-
derijkerwaard en Hoenwaard op termijn (naar schatting 10-20 jaar) in kwaliteit 
verslechtert. Betoogd wordt dat dit kwaliteitsverlies kan worden gesaldeerd met 
het 5,2 hectare grote areaal stroomdalgrasland dat op termijn (naar verwachting 
10-15 jaar) ontstaat door het treffen van de uiterwaardmaatregelen in Zalkerbosch, 
zodat er per saldo geen sprake is van significante gevolgen, aldus de passende 
beoordeling.241 
De afname van de inundatiefrequentie en -duur in Scherenwelle heeft niet al-
leen negatieve gevolgen voor het habitattype stroomdalgrasland, maar tevens voor 
het habitattype Glanshaver- en vossenstaarthooilanden (kievitsbloemhooiland). 
Daarnaast treedt er in Scherenwelle een verlaging op van de Gemiddelde Laagste 
Grondwaterstand en Gemiddelde Voorjaars Grondwaterstand van maximaal 10 
centimeter. Door de afname aan inundatie en de verlaging van de grondwaterstand 
vermindert over een periode van circa 10 jaar de kwaliteit van 12 hectare van dit 
habitattype (worst-case, bandbreedte verwachte effecten: 7-12 hectare). Volgens 
de passende beoordeling kan echter ook deze kwaliteitsverslechtering worden ge-
saldeerd, aangezien de verwachting is dat door de in Scherenwelle te treffen ui-
terwaardmaatregelen de kwaliteit van de huidige 11 hectare kievitsbloemhooiland 
kan worden behouden (opheffen van negatief effect) en tevens 11 hectare kievits-
bloemhooiland kan worden ontwikkeld.242 
Daarnaast leidt de afname van de inundatiefrequentie en -duur en de verlaging 
van de grondwaterstand tot een kwaliteitsverslechtering van het habitattype voch-
tige alluviale bossen (zachthoutooibossen) verspreid over het gehele effectgebied 
à 2 hectare (bandbreedte verwachte effecten 2-2,5 hectare). Doordat er in Scheren-
welle in 10-20 jaar 2 hectare nieuw zachthoutooibos wordt ontwikkeld, wordt in 
de passende beoordeling ook met betrekking tot deze kwaliteitsverslechtering ge-
concludeerd dat per saldo het effect neutraal is.243 Hetzelfde geldt voor het habitat-
type droge hardhoutooibossen. Een kwaliteitsverslechtering van dit habitattype à 
4 hectare (worst-case, bandbreedte verwachte effecten: 3-4 hectare) wordt op den 
duur (naar schatting 10-20 jaar) in Zalkerbosch en Hoenwaard verwacht. Doordat 
er in Zalkerbosch door de te treffen uiterwaardmaatregelen echter 6 hectare droge 
hardhoutooibossen kan worden ontwikkeld, luidt ook in dit geval de conclusie dat 
er per saldo geen significante effecten te verwachten zijn.244 
241 HaskoningDHV 2013a, p. 96-98.
242 HaskoningDHV 2013a, p. 99-101.
243 HaskoningDHV 2013a, p. 102-104.
244 HaskoningDHV 2013a, p. 105-106.
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A.2) Gevolgen afname inundatiefrequentie en -duur en verlaging grondwater-
stand voor soorten
Tot zover wat de negatieve gevolgen van de afname aan inundatiefrequentie en 
-duur en de verlaging van de grondwaterstand voor habitattypen betreft. Hiervan 
zijn echter ook negatieve gevolgen te verwachten voor de broedvogel porselein-
hoen. Van 35 hectare (worst-case, bandbreedte verwachte effecten 20-35 hectare) 
van het broedbiotoop (rietmoeras) van het porseleinhoen verslechtert de kwaliteit 
namelijk. Tegenover deze kwaliteitsverslechtering van 35 hectare broedbiotoop 
staat echter een verbetering in kwaliteit van circa 19 hectare bestaand rietmoeras 
door de te treffen uiterwaardmaatregelen in Scherenwelle, Vreugderijkerwaard en 
Bentinckswelle en tevens de realisatie van 2 hectare nieuw rietmoeras in Scheren-
welle. Betoogd wordt dat, doordat het te creëren en te verbeteren rietmoeras van 
hoge kwaliteit zal zijn, terwijl het bestaande rietmoeras van matige tot redelijke 
kwaliteit is, met voornoemde kwaliteitsverbetering en realisatie van nieuw riet-
moeras kan worden volstaan. Geconcludeerd wordt dan ook dat het project ZBIJ 
geen significante gevolgen heeft voor de soort porseleinhoen.245 
Aanzienlijk grotere gevolgen heeft de afname van de inundatiefrequentie en 
-duur voor steltlopers (scholekster, kievit, grutto, tureluur en wulp) en vogels van 
ondiep water (krakeend, wintertaling, wilde eend, pijlstaart, slobeend en meer-
koet). Van het foerageergebied voor steltlopers en vogels van ondiep water ver-
slechtert namelijk 133 hectare in kwaliteit (worst-case, bandbreedte verwachte 
effecten 125-133 hectare) doordat plas-dras situaties minder vaak voor zullen ko-
men dan voorheen. Daar staat tegenover dat de uiterwaardmaatregelen in de Kop-
pelerwaard, Zalkerbosch en Bentinckswelle door een verbetering van de kwaliteit 
van bestaand plas-dras gebied en de realisatie van nieuw plas-dras gebied leiden 
tot circa 49 hectare zeer geschikt foerageergebied. Gelet hierop zijn er ook voor 
steltlopers en vogels van ondiep water geen significante gevolgen te verwachten.246 
Verder leidt de realisatie van de uiterwaardmaatregelen tot een negatief effect 
op grasetende overwinterende watervogels (kolgans, grauwe gans, smient, wilde 
zwaan en kleine zwaan). Dat heeft te maken met de omzetting van agrarisch gras-
land (cultuurgrasland) naar natuur (onder andere hardhoutooibos, zachthoutooibos 
en stroomdalgrasland), waardoor de draagkracht van het gebied voor grasetende 
watervogels afneemt met 42.190 kolgansdagen. Daarnaast wordt in de nabijheid 
van het project ZBIJ nog een aantal andere projecten gerealiseerd, waardoor de 
draagkracht van het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’ eveneens afneemt. Doordat 
er echter - ook na uitvoering van alle projecten - nog sprake is van een ruime 
overcapaciteit aan draagkracht van het Natura 2000-gebied voor grasetende wa-
tervogels, is er geen sprake van een significant negatief effect, aldus de passende 
beoordeling.247 
245 HaskoningDHV 2013a, p. 111-113. Volledigheidshalve zij erop gewezen, dat in de 
passende beoordeling ook wordt gesproken over een verbetering van de kwaliteit 
van 21 in plaats van 19 hectare. Naar ik aanneem betreft dit een verschrijving.    
246 HaskoningDHV 2013a, p. 123-126 en 137-138.
247 HaskoningDHV 2013a, p. 127-132. Volledigheidshalve zij erop gewezen, dat in de 
passende beoordeling ook wordt gesproken over een vermindering van de draag-
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Resumerend:
Mogelijk permanente 
significante gevolgen 
voor:
Significante 
gevolgen?
Onderbouwing
Habitattypen door 
vermindering over-
stromingsdynamiek 
en/of verlaging 
grondwaterstand
Neen 5 ha stroomdalgrasland verslechtert in kwaliteit, er kan 
echter 5,2 ha worden ontwikkeld
12 ha kievitsbloemhooiland verslechtert in kwaliteit, er 
kan echter 11 ha worden behouden (opheffen negatief 
effect) en 11 ha worden ontwikkeld
2 ha zachthoutooibos verslechtert in kwaliteit, er kan 
echter 2 ha worden ontwikkeld
4 ha hardhoutooibos verslechtert in kwaliteit, er kan 
echter 6 ha worden ontwikkeld
Conclusie: per saldo geen significant effect
Soorten door ver-
mindering overstro-
mingsdynamiek en/of 
verlaging grondwa-
terstand
Neen 35 ha van het broedbiotoop van porseleinhoen verslechtert 
in kwaliteit, 19 ha verbetert echter in kwaliteit en 2 ha kan 
worden ontwikkeld
133 ha foerageergebied voor steltlopers en vogels van on-
diep water verslechtert in kwaliteit, 49 ha verbetert echter 
in kwaliteit/kan worden ontwikkeld
De draagkracht van het gebied voor grasetende watervo-
gels vermindert met 42.190 kolgansdagen, er is echter een 
ruime overcapaciteit
Conclusie: geen significante gevolgen
B) Mogelijk significante gevolgen voor het gebied Ketelmeer & Vossemeer
Met betrekking tot de gevolgen van het project ZBIJ voor het Natura 2000­gebied 
‘Ketelmeer & Vossemeer’ wordt in de passende beoordeling geconcludeerd dat 
hiervoor geen permanente effecten te verwachten zijn van de vergraving van het 
zomerbed en de realisatie van de uiterwaardmaatregelen. Tijdelijke effecten van 
de realisatie van de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatregelen en het na rea-
lisatie vereiste beheer en onderhoud, kunnen daarentegen niet worden uitgesloten. 
Hierbij gaat het om een vertroebeling van de IJssel door de uitvoeringswerkzaam-
heden en het bij de IJsselmonding terugstorten van materiaal dat stroomopwaarts is 
gebaggerd. Dit leidt tot een verminderd doorzicht op groeiplaatsen van waterplan-
ten, waardoor het halen van de instandhoudingsdoelstellingen voor vogels die van 
deze voedselbronnen afhankelijk zijn, kan worden bemoeilijkt. Omdat onduidelijk 
is of zich daadwerkelijk negatieve gevolgen zullen voordoen, zal het doorzicht op 
een aantal plaatsen waar waterplanten groeien gedurende in ieder geval een jaar 
worden gemonitord. Naar aanleiding hiervan zal dan een norm voor het doorzicht 
worden vastgesteld, die niet langer dan twee weken mag worden onderschreden. 
Bij twee weken onderschrijding op twee of meer meetpunten, dienen de werk-
kracht met 40.590 in plaats van 42.190 kolgansdagen. Naar ik aanneem betreft dit 
een verschrijving.    
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zaamheden te worden stopgezet of op een zodanige wijze te worden uitgevoerd, 
dat verspreiding van de vertroebeling naar het Ketelmeer wordt voorkomen. Ge-
concludeerd wordt dat hiermee significante gevolgen van het project ZBIJ voor 
het Natura 2000-gebied ‘Ketelmeer & Vossemeer’ kunnen worden uitgesloten.248 
Bovenstaande handelwijze, waarbij - ofschoon niet kan worden uitgesloten dat 
er significante gevolgen zullen optreden ­ wordt geconcludeerd dat significante 
gevolgen niet te verwachten zijn, omdat de gevolgen nauwlettend in de gaten zul-
len worden gehouden en de activiteit bij tegenvallende resultaten direct zal wor-
den beëindigd, wordt ook wel het ‘hand­aan­de­kraan’­principe genoemd. In een 
aantal uitspraken heeft de Afdeling met een dergelijke handelwijze ingestemd.249 
In een uitspraak van 24 augustus 2011 heeft de Afdeling benadrukt dat er enige 
marge kan zijn in de te verwachten gevolgen van een project en dat hierin aanlei-
ding kan worden gezien een monitoringsysteem voor te schrijven. Een dergelijk 
monitoringsysteem kan echter enkel worden aanvaard, indien de marge een na 
de beoordeling van de significantie overblijvend overzienbaar restrisico betreft, 
de voorgeschreven monitoring op dat risico ziet en er geen andere mogelijkheid 
bestaat om dat risico uit te sluiten, aldus de Afdeling.250
Uit de passende beoordeling volgt dat er geen gegevens bekend zijn over het 
doorzicht in de meest kritische periode en de ontwikkeling van het doorzicht ge-
durende het jaar. Het is juist de bedoeling dat met de voorziene monitoring gege-
vens hierover zullen worden gegenereerd. Al met al lijkt mij dat aan de door de 
Afdeling in haar uitspraak van 24 augustus 2011 genoemde voorwaarden wordt 
voldaan. De kans dat de uitvoeringswerkzaamheden tot significante gevolgen lei-
den is klein, de monitoring is erop gericht in beeld te brengen hoe groot dit risico 
is en aangezien er überhaupt nog geen gegevens over het doorzicht beschikbaar 
zijn, zie ik ook geen andere mogelijkheid om dit risico uit te sluiten. Mijns inziens 
is het ‘hand-aan-de-kraan’-principe dan ook terecht toegepast. 
8.3.6.3 Mitigatie of compensatie?
Wat opvalt is dat in het kader van de passende beoordeling ten aanzien van een aan-
tal instandhoudingsdoelstellingen rekening is gehouden met de voorziene ontwik-
keling van natuurwaarden, op grond waarvan tot de conclusie wordt gekomen dat 
significante gevolgen voor de betreffende instandhoudingsdoelstellingen kunnen 
worden uitgesloten. Zoals in hoofdstuk 2 is uiteengezet, mag in het kader van een 
passende beoordeling enkel rekening worden gehouden met de positieve effecten 
van mitigerende maatregelen, niet met de positieve effecten van compenserende 
maatregelen. De vraag rijst dan ook of de realisatie van de uiterwaardmaatregelen, 
248 HaskoningDHV 2013a, p. 141-142 en Bijlage 11.
249 Zie: ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499 (Gaswinning Wad-
denzee), ABRvS 5 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG3420 (Zeppelinvluch-
ten), ABRvS 9 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ7216 (Kokkelvisserij) en 
ABRvS 21 juli 2010, ECLI:NL:RVS:2010: BN1891 (Windturbines Sabina­Henrica 
polder). 
250 ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684 (Kolencentrale Eemsha-
ven I), r.o. 2.10.5.
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waar voornoemde ontwikkeling van natuurwaarden naar verwachting het gevolg 
van is, kan worden aangemerkt als een mitigerende maatregel.251 
In hoofdstuk 2 is gebleken dat een maatregel aan de volgende criteria moet 
voldoen om als mitigatie te kunnen worden aangemerkt:
1. de maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of project;
2. de maatregel voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke ken-
merken van het Natura 2000-gebied aantast;
3. de maatregel heeft betrekking op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort. 
Bij de uiterwaardmaatregelen gaat het onder andere om:
 - het verwijderen van de reliëfvolgende bouwvoor in Zalkerbosch ten behoeve 
van de ontwikkeling van stroomdalgrasland;
 - het lokaal verlagen van de zomerkade in Scherenwelle voor het behoud van 
bestaand en de ontwikkeling van nieuw kievitsbloemhooiland;
 - het in Scherenwelle creëren van kleine open plekken (zeer kleinschalig) om de 
ontwikkeling van kievitsbloemhooiland te stimuleren;
 - het aanbrengen van kwaliteitsverbetering en uitbreiding van bestaand rietmoe-
ras door het graven van laagtes en het plaatsen van een duiker in de zomerkade 
in Scherenwelle;
 - het plaatsen van een stuw in een sloot in de Koppelerwaard om lokaal water 
langer vast te houden ten behoeve van kwaliteitsverbetering van de plas-dras-
situatie;
 - het verlagen van het maaiveld met gemiddeld 30 centimeter in Zalkerbosch ten 
behoeve van plas-dras-situaties;
 - het verwijderen van graszoden in Zalkerbosch ten behoeve van de ontwikke-
ling van hardhoutooibos; en
 - de uitbreiding van zachthoutooibos in twee robuuste kernen in Scherenwel-
le.252 
Reeds aan het eerste criterium wordt niet voldaan, aangezien geen van deze maat-
regelen functioneel verbonden is met de zomerbedverlaging. Ze functioneren allen 
immers ook zónder dat de zomerbedverlaging wordt uitgevoerd.253 
Wat het tweede criterium betreft: de negatieve gevolgen van de zomerbedver-
laging treden niet onmiddellijk in, maar gemiddeld pas na 10 jaar. De positieve 
effecten van de uiterwaardmaatregelen zijn echter ook pas na gemiddeld 10 jaar te 
verwachten. Bepaald niet uitgesloten is dan ook, dat negatieve gevolgen toch niet 
worden voorkomen, omdat de voorziene positieve effecten van de uiterwaardmaat-
251 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat de uiterwaardmaatregelen in de passende 
beoordeling als zodanig niet als mitigerende maatregel worden aangemerkt. Alleen 
op eerder genoemde ‘standaard’ mitigerende maatregelen, zoals uitvoering buiten 
het broedseizoen en dergelijke, wordt het etiket mitigerende maatregel geplakt.   
252 HaskoningDHV 2013a, p. 10. De laatste maatregel betreft geen inrichtingsmaatre-
gel. De verwachting is namelijk dat zachthoutooibos door een aanpassing van het 
beheer uit zichzelf tot ontwikkeling komt. Zie: HaskoningDHV 2013a, p. 103.
253 Zie over het criterium functioneel verbonden nader paragraaf 2.5.1.1. 
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regelen te laat intreden. Daarbij komt dat moet worden afgewacht of de verwachte 
positieve effecten zich ook daadwerkelijk voordoen. In dit verband kan worden 
gewezen op de volgende passage uit de passende beoordeling: ‘Omdat de kennis 
met betrekking tot de vereisten van kievitsbloemhooiland en de ervaringen met het 
ontwikkelen van nieuw areaal beperkt zijn, worden in de eerste instantie no-regret 
maatregelen genomen (waarvan zeker is dat ze bijdragen aan de ontwikkeling) 
en wordt daarnaast de ontwikkeling gemonitord, waarbij voldoende bijsturings-
mogelijkheden zijn (b.v. aanpassingen waterbeheer, veranderingen (maai-)beheer 
en bemesting). […] De ontwikkeling wordt geëvalueerd door een onafhankelijke 
deskundige, en bij onvoldoende resultaat wordt bijgestuurd met (beheer)maatre-
gelen. Hiervoor zijn voldoende maatregelen. Voor 2 ha van het bestaande kievits-
bloemhooiland zal monitoring moeten uitwijzen of hier geschikte condities blijven 
bestaan voor het behoud’.254 Ook met betrekking tot de positieve effecten van de 
verbetering en uitbreiding van plas-dras situaties wordt opgemerkt dat de ontwik-
keling wordt gemonitord en zo nodig aanpassingen zullen worden gedaan.255 
Tot slot het derde criterium: de positieve effecten van de uiterwaardmaatre-
gelen hebben wél betrekking op dezelfde habitattypen en soorten. Aantekening 
verdient echter, dat de maatregelen niet op dezelfde locatie betrekking hebben. Dat 
wil zeggen voor zover het gaat om de realisatie van nieuw areaal van een bepaald 
habitattype dan wel een nieuw broed- of foerageergebied voor een bepaalde soort. 
Zo verslechtert bijvoorbeeld de kwaliteit van het habitattype stroomdalgrasland in 
de uiterwaarden Scherenwelle, Vreugderijkerwaard en Hoenwaard, terwijl er 5,2 
hectare stroomdalgrasland wordt gerealiseerd in de uiterwaard Zalkerbosch. In 
hoofdstuk 2 is echter gebleken dat uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat 
enkel mag worden gemitigeerd met de positieve gevolgen van maatregelen, die 
betrekking hebben op dezelfde locatie als waar de negatieve gevolgen van het plan 
of project zich voordoen, indien een plan of project tot een aantasting van een ha-
bitattype leidt. Met de positieve gevolgen van maatregelen die op een andere loca-
tie betrekking hebben, ook al betreft deze locatie hetzelfde habitattype én bevindt 
deze zich in hetzelfde Natura 2000-gebied, mag géén rekening worden gehouden. 
Dergelijke maatregelen kwalificeren namelijk als compenserende maatregelen.256 
Gelet hierop had in ieder geval geen rekening mogen worden gehouden met de 
positieve gevolgen van de ontwikkeling van de betreffende habitattypen elders in 
het Natura 2000-gebied.257 
Gelet op het bovenstaande moeten de uiterwaardmaatregelen mijns inziens 
niet als mitigerende, maar als compenserende maatregelen worden aangemerkt, 
zodat niet anders kan worden geconcludeerd, dan dat in de passende beoordeling 
ten onrechte met de positieve effecten van deze maatregelen rekening is gehou-
den. Gelet hierop is voor de zomerbedverlaging ten onrechte geen ADC-toets op-
254 HaskoningDHV 2013a, p. 100-101.
255 Zie: HaskoningDHV 2013a, p. 126.
256 Zie hierover nader paragraaf 2.5.3.5. 
257 Zoals in hoofdstuk 2 opgemerkt, ben ik van mening dat de Afdeling ten onrechte 
een onderscheid maakt tussen een aantasting van een habitattype en een aantasting 
van een leefgebied voor soorten, verwezen zij naar paragraaf 2.5.3.5. 
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gesteld, zodat de voor het project verleende Nbw-vergunningen zijn verleend in 
strijd met de artikelen 19g en 19h Nbw 1998.
8.3.6.4 Gevolgen voor de EHS
Gebleken is dat de IJsseluiterwaarden niet alleen binnen de begrenzing van het 
Natura 2000­gebied ‘Rijntakken’ vallen, maar ook ­ evenals de IJssel zelf ­ onder-
deel uitmaken van de EHS. Aan de gevolgen van het project ZBIJ voor de wezen-
lijke kenmerken en waarden van de EHS wordt in de onderzoeksrapporten maar 
beperkt aandacht besteed. Dat heeft te maken met het feit dat de natuurdoelen voor 
de EHS voor een groot deel overlappen met de in het kader van Natura 2000 te 
beschermen natuurwaarden. Alleen voor broedende weidevogels geldt geen over-
lap, aangezien het Natura 2000-gebied alleen is aangewezen voor pleisterende 
weidevogels en niet voor broedende weidevogels, aldus het MER.258 
Gelet op deze overlap en op het feit dat het beschermingsregime voor Na-
tura 2000-gebieden strenger is dan het beschermingsregime voor EHS-gebieden, 
wordt met betrekking tot de overlappende natuurdoelen volstaan met te verwijzen 
naar de beoordeling van de gevolgen voor de Natura 2000-instandhoudingsdoel-
stellingen. Aan de gevolgen voor het broedbiotoop van weidevogels wordt iets 
meer aandacht besteed. Opgemerkt wordt dat de zomerbedvergraving een ver-
droging van dit broedbiotoop met zich brengt, maar dat dit negatieve effect kan 
worden gesaldeerd met het positieve effect voor het broedgebied van weidevogels 
dat het gevolg is van de uiterwaardmaatregelen. Geconcludeerd wordt dan ook dat 
het project ZBIJ geen negatieve gevolgen heeft voor de wezenlijke kenmerken 
en waarden van de EHS.259 Aangezien de zomerbedvergraving paste binnen het 
vigerende bestemmingsplan, hoefde niet aan het bepaalde in de Omgevingsveror-
dening Overijssel te worden getoetst, zodat deze saldering niet op bezwaren stuit. 
De uitvoering van een aantal van de in Zalkerbosch en Bentinckswelle voor-
ziene uiterwaardmaatregelen paste daarentegen niet binnen het bestemmingsplan 
‘Uiterwaarden’ van de gemeente Kampen. Hiervoor heeft het college van Burge-
meester en Wethouders van Kampen dan ook een omgevingsvergunning ex artikel 
2.1, lid 1, aanhef en onder c juncto artikel 2.12, lid 1, aanhef en onder a, onder 3 
Wabo verleend. In de bij deze omgevingsvergunning horende ruimtelijke onder-
bouwing wordt, na bovenstaande twee alinea’s te hebben herhaald, nader ingegaan 
op de vraag hoe de uiterwaardmaatregelen zich verhouden tot de wezenlijke ken-
merken en waarden van de EHS. 
Met betrekking tot Zalkerbosch wordt opgemerkt dat de ambitie voor dit ge-
bied ‘zilt- en overstromingsgraslanden’ en ‘vochtig weidevogelgrasland’ is. De 
voorgestelde uiterwaardmaatregelen ten behoeve van de ontwikkeling van stroom-
dalgrasland en glanshaverhooiland zijn een invulling of opwaardering van deze 
258 Royal HaskoningDHV 2013, p. 82. Aantekening verdient dat in het MER ten on-
rechte wordt onderscheiden tussen broedende­ en pleisterende weidevogels. Ik vol-
sta op deze plek met te verwijzen naar hetgeen ik in dit verband heb opgemerkt in 
paragraaf 8.3.3.2.   
259 Royal HaskoningDHV 2013, p. 82.
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EHS-doelstelling, het te ontwikkelen hardhoutooibos is dat niet. Deze ontwik-
keling gaat namelijk ten koste van een deel van het weidevogelleefgebied. Daar 
staat echter tegenover dat de kwaliteit van het overgebleven weidevogelleefgebied 
in het noordelijk deel van Zalkerbosch een kwaliteitsimpuls krijgt, waardoor de 
waarde van Zalkerbosch per saldo toeneemt. Volgens de ruimtelijke onderbou-
wing hebben de uiterwaardmaatregelen dan ook geen negatieve invloed op de we-
zenlijke kenmerken en waarden van de EHS. Dezelfde conclusie wordt getrokken 
ten aanzien van de wandelroute. 
Ten aanzien van Bentinckswelle wordt opgemerkt dat de ambitie voor dit ge-
bied ‘vochtig weidevogelgebied’ en ‘kruiden- en faunarijk grasland’ is. Aangezien 
met de maatregelen een vernatting van het gebied wordt beoogd, passen de maat-
regelen binnen de ambities en vormen zij tegelijkertijd een opwaardering, aldus de 
ruimtelijke onderbouwing. Door de in deze uiterwaard uit te voeren maatregelen 
worden de wezenlijke kenmerken en waarden van de EHS dan ook evenmin aan-
getast. Hetzelfde geldt voor de aldaar aan te leggen wandelroute. 
Uit het bovenstaande kan worden opgemaakt dat de saldobenadering EHS is 
toegepast om de uiterwaardmaatregelen in Zalkerbosch en Bentinckswelle door-
gang te laten vinden. De saldobenadering EHS is neergelegd in artikel 2.7.4, lid 3 
van de Omgevingsverordening Overijssel.260 Dit artikel luidt: ‘De gemeenteraad is 
bevoegd om bij de vaststelling van een bestemmingsplan261 voor relatief kleinscha-
lige ontwikkelingen binnen de EHS af te wijken van het beschermingsregime zoals 
vastgelegd in artikel 2.7.3 mits is aangetoond en verzekerd dat deze wijziging:
a. de wezenlijke kenmerken en waarden slechts in beperkte mate aantast,
b. per saldo gepaard gaat met een versterking van de wezenlijke kenmerken en 
waarden van de EHS, of een vergroting van de oppervlakte van de EHS,
c. plaatsvindt na een zorgvuldige afweging van alternatieve locaties’. 
In de toelichting bij deze bepaling wordt opgemerkt dat de afwijkingsmogelijk-
heid van lid 3 is bedoeld voor kleinschalige ontwikkelingen die weinig impact 
hebben op de wezenlijke kenmerken en waarden. De hamvraag is echter of de 
uiterwaardmaatregelen wel kunnen worden aangemerkt als ‘relatief kleinschalige 
ontwikkelingen’. In de toelichting wordt gesteld dat bij kleinschalige ontwikke-
lingen kan worden gedacht aan de plaatsing van een bijgebouw bij een woning die 
zelf net buiten de EHS ligt of het realiseren van een uitkijktoren van enige omvang 
ten behoeve van het recreatieve medegebruik van de EHS.262 
Gelet op het voorbeeld van de realisatie van een uitkijktoren lijkt mij dat de 
aanleg van de wandelroutes in Bentinckswelle en Zalkerbosch in ieder geval als 
260 Zie over de Omgevingsverordening Overijssel nader paragraaf 3.4.3.1. 
261 Artikel 1.1.2 Omgevingsverordening Overijssel 2013 luidt: ‘waar in deze verorde-
ning instructies worden gegeven ten aanzien van de inhoud van en de toelichting op 
bestemmingsplannen, moeten deze instructies ook geacht worden gericht te zijn op 
projectbesluiten en beheersverordeningen.’ Hieruit volgt dat artikel 2.7.4 ook van 
toepassing is op de aan de orde zijnde omgevingsvergunning (voorheen projectbe-
sluit). 
262 Toelichting bij artikel 2.7.4 Omgevingsverordening Overijssel 2013. 
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een ‘relatief kleinschalige ontwikkeling’ kan worden aangemerkt. Hoewel de ove-
rige uiterwaardmaatregelen, zoals het omvormen van agrarisch beheer naar natuur-
beheer en het verlagen van het maaiveld t.b.v. plas-dras situaties, zich niet direct 
laten vergelijken met de in de toelichting bij de Omgevingsverordening genoemde 
voorbeelden, neig ik ertoe ook deze maatregelen als relatief kleinschalige ontwik-
kelingen aan te merken. Wat de overige in artikel 2.7.3 genoemde voorwaarden 
betreft: mijns inziens wordt hier in de ruimtelijke onderbouwing - die overigens 
grotendeels identiek is aan het MER - voldoende aandacht aan besteed. Kortom: 
de door het college van Burgemeester en Wethouders van Kampen verleende om-
gevingsvergunning is in overeenstemming met het bepaalde in de Omgevings-
verordening Overijssel, zodat terecht is geconcludeerd dat deze maatregelen de 
wezenlijke kenmerken en waarden van de EHS niet aantasten.
8.3.6.5 Borging uiterwaardmaatregelen
Voor het project ZBIJ zijn, naast voornoemde omgevingsvergunning, eind 2013 
twee Nbw-vergunningen verleend, één door de staatssecretaris van EZ en één door 
Gedeputeerde Staten van Overijssel.263 Te beginnen met eerstgenoemde vergun-
ning. Deze vergunning heeft betrekking op de zomerbedverlaging en het meren-
deel van de uiterwaardmaatregelen. Aan deze vergunning zijn maar liefst 43 voor-
schriften verbonden. De voor dit onderzoek meest relevante zijn:
 - de voorschriften 10, 11, 13 en 15: hierin is neergelegd dat de maatregelen die 
in de passende beoordeling worden genoemd als zijnde noodzakelijk voor een 
kwaliteitsverbetering respectievelijk realisatie van de habitattypen stroomdal-
grasland, glanshaver- en vossenstaarthooiland (kievitsbloemhooiland), vochti-
ge alluviale bossen (zachthoutooibossen) en hardhoutooibossen, overeenkom-
stig het bepaalde in de passende beoordeling moeten worden uitgevoerd.264 
 - de voorschriften 12, 14 en 16: hierin is neergelegd welk beheer moet worden 
toegepast ten aanzien van de habitattypen glanshaver- en vossenstaarthooi-
land, vochtige alluviale bossen en hardhoutooibossen;
 - de voorschriften 19, 20, 22, 23, 25, 27, 28 en 29: hierin zijn de mitigerende 
maatregelen die bij de realisatie van het project ZBIJ in acht moeten worden 
genomen met betrekking tot de soorten bittervoorn, kleine modderkruiper, ri-
263 Daarnaast is voor de zomerbedverlaging vastgesteld/verleend: 1) een projectplan 
Waterwet, 2) een vergunning op grond van de Waterwet, 3) een ontheffing op 
grond van de Flora- en faunawet en 4) een vergunning op grond van de Ontgron-
dingenwet. Deze documenten blijven hierna verder buiten beschouwing. Ze zijn te 
raadplegen via: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/zomerbedverlaging-
beneden-ijssel/.   
264 Wat echter opvalt is dat in de betreffende voorschriften wordt verwezen naar be-
paalde paginanummers in de passende beoordeling, die niet corresponderen met de 
paginanummers die lijken te worden bedoeld. Naar ik aanneem wordt in de voor-
schriften per abuis verwezen naar een eerdere versie van de passende beoordeling. 
De definitieve passende beoordeling is namelijk pas ná de vergunningaanvraag in-
gediend. De strekking van deze voorschriften is mijns inziens echter voldoende 
duidelijk, zodat een correcte uitvoering van de maatregelen toch lijkt verzekerd.
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vierdonderpad, bever, porseleinhoen, kwartelkoning, zwarte stern en ijsvogel 
neergelegd; 
 - de voorschriften 26 en 30: hierin is verankerd dat er ten behoeve van het por-
seleinhoen leefgebied (rietmoeras) moet worden ontwikkeld in Scherenwelle 
en de Vreugderijkerwaard en leefgebied (plas-dras) ten behoeve van scholek-
ster, kievit, grutto, tureluur, wulp, krakeend, wilde eend, pijlstaart, slobeend en 
meerkoet in de Koppelerwaard, Zalkerbosch en Bentinckswelle; en
 - de voorschriften 33, 36 en 37: hierin is het in paragraaf 8.3.6.2 uiteengezette 
onderzoek met betrekking tot de mogelijke effecten op het Natura 2000-gebied 
‘Ketelmeer & Vossemeer’ neergelegd.265
De door Gedeputeerde Staten van Overijssel verleende Nbw-vergunning heeft 
met name betrekking op het aanleggen van nevengeulen in Scherenwelle en 
 Bentinckswelle en het realiseren van de wandelroute in Zalkerbosch en Bentincks-
welle. Aan deze vergunning is eveneens een aantal voorwaarden verbonden. De 
voor dit onderzoek meest relevante zijn:
 - de voorschriften 10 en 11: hieruit volgt dat de werkzaamheden buiten het 
broedseizoen/de voortplantingsperiode van (vogel)soorten moeten worden uit-
gevoerd; en
 - voorschrift 17: hierin is neergelegd dat richting open water moet worden ge-
werkt.266 
In 2015 zijn deze vergunningen in twee tranches nog beperkt gewijzigd. Hierbij gaat 
het in de kern om een wijziging van de aan beide vergunningen verbonden voorschrif-
ten met betrekking tot de uitvoeringsperiode van de uiterwaardmaatregelen in Scheren-
welle, alsmede om het toevoegen van een aantal voorschriften ter zake. Zodoende kan 
onder voorwaarden ook tijdens het broed-/voortplantingsseizoen van broedvogels en 
habitatsoorten worden doorgewerkt respectievelijk kan onder voorwaarden ook in het 
najaar worden gewerkt. 
Het is positief dat aan beide vergunningen de nodige voorschriften zijn verbonden 
met betrekking tot zowel de ‘standaard’ mitigerende maatregelen, als de uiter-
waardmaatregelen. Dit biedt een belanghebbende de mogelijkheid bij het bevoeg-
de bestuursorgaan aan te dringen op handhaving van deze voorschriften, indien 
mocht blijken dat deze voorschriften niet worden nageleefd. De uitvoering van de 
uiterwaardmaatregelen en mitigerende maatregelen lijkt dan ook, in ieder geval op 
papier, voldoende geborgd. 
265 Besluit van de staatssecretaris van EZ d.d. 19 december 2013, kenmerk: DGNR-
RRE/13180835, te raadplegen via: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/
mediapages/natuurbeschermingswet-ez/. 
266 Besluit van Gedeputeerde Staten van Overijssel d.d. 12 december 2013, kenmerk: 
2013/0416034, te raadplegen via: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/
mediapages/natuurbeschermingswet-overijssel/. 
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8.3.6.6 Bestemming
Met uitzondering van de Vreugderijkerwaard maken alle uiterwaarden waar na-
tuurmaatregelen zijn voorzien, onderdeel uit van het bestemmingsplan ‘Buitenge-
bied’ van de gemeente Kampen. De Vreugderijkerwaard maakt onderdeel uit van 
het bestemmingsplan ‘Nationaal Landschap IJsseldelta’. Het overgrote deel van 
de uiterwaarden is bestemd als ‘Natuur’ en ‘Waterstaat-Waterstaatkundige func-
tie’. Een klein deel van Bentinckswelle, waarvoor ingevolge de passende beoor-
deling als doelstelling ‘behouden agrarisch grasland’ geldt, is bestemd als ‘Agra-
risch’ in plaats van ‘Natuur’. Verder zijn de uiterwaarden, met uitzondering van de 
Vreugderijkerwaard, aangewezen voor de waarden ‘Waarde-Natuur’ en ‘Waarde-
Landschap’. In paragraaf 8.3.4.6 ben ik ingegaan op de uit het bestemmingsplan 
‘Buitengebied 2014’ voortvloeiende bescherming. Het bestemmingsplan ‘Natio-
naal Landschap IJsseldelta’ biedt een vergelijkbare bescherming. Op grond van dit 
bestemmingsplan is het namelijk (eveneens) verboden om zonder omgevingsver-
gunning 1) bossen en houtopstanden aan te planten of te verwijderen al dan niet 
ten behoeve van houtteelt, 2) gronden te ontgronden, af te graven, op te hogen, te 
egaliseren of te diepploegen en 3) grasland te scheuren.267 Daarbij komt dat deze 
natuurwaarden worden gerealiseerd in Natura 2000- en EHS-gebied. Kortom: de 
(planologische) bescherming van de door de uiterwaardmaatregelen te verbeteren/
creëren natuurwaarden is verzekerd. 
8.3.6.7 Borging beheer
Het beheer dat moet worden uitgevoerd om de aanwezige natuurwaarden te be-
houden en/of te verbeteren, alsmede om nieuwe natuurwaarden te creëren, is na-
der uitgewerkt in het ‘Beheer en Onderhoud plan’, dat als bijlage bij het voor 
het project ZBIJ vastgestelde projectplan Waterwet is gevoegd.268 Hierin wordt 
per vegetatietype beschreven welk beheer moet worden uitgevoerd om het betref-
fende streefbeeld te bereiken en wat er moet worden gedaan als dit beeld door 
natuurlijke successie uit zicht raakt. Tevens wordt uiteengezet welke risico’s er 
zijn ten aanzien van de ontwikkeling van de gewenste natuurwaarden en hoe de 
daadwerkelijke ontwikkeling wordt gemonitord/geëvalueerd (zie hierna). Uit de 
passende beoordeling volgt dat het in voornoemd plan uitgewerkte beheer wordt 
vastgelegd in beheerovereenkomsten.269 Navraag bij Rijkwaterstaat leert dat deze 
overeenkomsten in 2016 zullen worden gesloten.270 
8.3.6.8 Monitoring en evaluatie
Gebleken is dat in een aantal gevallen onduidelijk is of de verwachtingen met 
betrekking tot de positieve effecten van de uiterwaardmaatregelen zullen worden 
267 Zie artikel 7.6.1 van het bestemmingsplan ‘Nationaal Landschap IJsseldelta’. 
268 HaskoningDHV 2013b. 
269 HaskoningDHV 2013a, p. 14.
270 Schriftelijke mededeling (e-mailbericht) van de verantwoordelijke omgevingsma-
nager van Rijkswaterstaat.
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ingelost. Vandaar dat een monitoringsplan is opgesteld, dat als bijlage 15 bij de 
passende beoordeling is gevoegd. Hierin is uitgewerkt hoe de verwachte positieve 
en negatieve effecten van de zomerbedverlaging en de uiterwaardmaatregelen 
worden gemonitord en na welke periode er een evaluatie van de ontwikkeling 
plaatsvindt. 
Bij de monitoring van de negatieve effecten van de zomerbedverlaging gaat 
het onder meer om het meten van de grondwaterstanden en de waterstanden van 
de IJssel en het bijhouden van overstromingsfrequentie en ­duur. Alleen als deze 
abiotische effecten niet in lijn zijn met de verwachtingen, worden de effecten op 
de biotiek in het Natura 2000-gebied ‘Rijntakken’ onderzocht. De habitattypen 
worden gemonitord door zowel abiotische factoren (grondwaterstand, waterpeil 
en sedimentatie) als vegetatiekartering. De monitoring van leefgebieden van vo-
gels (rietmoeras voor het porseleinhoen en plas-dras voor steltlopers) gebeurt en-
kel op basis van abiotische factoren, waarbij wordt bekeken of de omstandigheden 
geschikt zijn om als leef- of foerageergebied te dienen. Behalve monitoring vindt 
er ook evaluatie plaats. De ontwikkeling van de meeste habitattypen wordt om de 
zes jaar geëvalueerd, kievitsbloemhooiland om de vijf jaar en hardhoutooibos om 
de tien jaar. Indien uit de evaluatie volgt dat de ontwikkeling achter blijft bij de 
verwachtingen, wordt bezien welke bijsturingsmaatregelen moeten worden geno-
men.271 
In het monitoringsplan wordt ook nog aandacht besteed aan de monitoring van 
de gevolgen voor het Natura 2000-gebied ‘Ketelmeer & Vossemeer’. Aangezien 
deze passages identiek zijn aan hetgeen in de passende beoordeling met betrekking 
tot de mogelijke gevolgen voor dit Natura 2000-gebied wordt opgemerkt, volsta 
ik met te verwijzen naar hetgeen ik hierover in paragraaf 8.3.6.2 heb opgemerkt. 
8.3.6.9 Realisatie
In de week van 15 juni 2015 is een start gemaakt met de zomerbedverlaging. 
De planning is dat deze werkzaamheden worden afgerond in oktober 2016.272 De 
uiterwaardmaatregelen in Bentinckswelle en Vreugderijkerwaard zijn reeds in ok-
tober 2014 afgerond.273 Met de uiterwaardmaatregelen in de overige uiterwaarden 
zal zo spoedig mogelijk een begin worden gemaakt. Deze maatregelen zullen con-
form planning eveneens uiterlijk in oktober 2016 zijn afgerond.274 
8.3.6.10 Bevindingen
Net als in het geval van de uitbreiding van de jachthaven Hattem en de realisatie 
van de Zuiderzeehaven, kan worden betwijfeld of Natuurbeschermingsrechtelijk 
wel terecht toestemming is verleend. Feit is immers dat in het kader van de pas-
271 HaskoningDHV 2013a, Bijlage 15.
272 Zie: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/news/item/zomerbedverlaging-
van-start/. 
273 Zie: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/news/item/werk-in-uitvoering-
bentinckswelle-en-vreugderijkerwaard/. 
274 Zie: http://www.ruimtevoorderivierijsseldelta.nl/nl/planning/. 
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sende beoordeling rekening is gehouden met de positieve effecten van de voor-
ziene uiterwaardmaatregelen, terwijl deze maatregelen niet als mitigatie moeten 
worden aangemerkt, maar als compensatie. Voor het project ZBIJ is dan ook ten 
onrechte geen ADC-toets opgesteld, zodat de Nbw-vergunningen in strijd met de 
artikelen 19g en 19h Nbw 1998 zijn verleend. Positief is wel dat aan beide vergun-
ningen de nodige voorschriften zijn verbonden met betrekking tot de voorziene 
maatregelen, zodat de daadwerkelijke uitvoering hiervan in ieder geval voldoende 
verzekerd lijkt. Bovendien is een beheerplan opgesteld, waarin per vegetatietype 
concreet wordt beschreven welk beheer moet worden uitgevoerd, alsmede een 
monitoringsplan, waarin is uitgewerkt hoe de ontwikkeling van de natuurwaarden 
zal worden gemonitord en geëvalueerd. Uiteraard moet worden afgewacht of deze 
plannen daadwerkelijk zullen worden nageleefd, maar het feit dat serieus aandacht 
is besteed aan beheer en monitoring, stemt hoopvol. 
8.4 SYNTHESE
Bovenstaande analyse bevestigt het uit de in paragraaf 8.2 besproken onderzoe-
ken volgende beeld, dat de naleving van afspraken met betrekking tot mitigatie, 
compensatie en saldering geen vanzelfsprekendheid is. Bij twee van de zes ge-
analyseerde casus (Golfbaan Bokhorst en Jachthaven Hattem) zijn de gemaakte 
afspraken slechts gedeeltelijk nageleefd. Formeel gezien geldt dit ook voor de 
casus Combiplan Nijverdal, echter in dit geval is aannemelijk dat de gedeeltelijke 
niet-naleving van de gemaakte afspraken kan worden geaccepteerd, aangezien 
in plaats van de oorspronkelijke afspraken andere positieve ontwikkelingen zijn 
gerealiseerd. Verder kan voor het project Zomerbedverlaging Beneden­IJssel de 
balans nog niet worden opgemaakt, aangezien dit project nog in uitvoering is. 
De analyse van de casus Jachthaven Hattem en Zomerbedverlaging Beneden-
IJssel toont verder aan dat in de praktijk niet altijd een juist onderscheid wordt 
gemaakt tussen mitigerende en compenserende maatregelen. Bij beide casus is bij 
het beoordelen van de mogelijke gevolgen van het betreffende project ten onrechte 
rekening gehouden met de positieve effecten van maatregelen, die niet als mitige-
rende maatregelen kunnen worden aangemerkt. In beide gevallen is ten onrechte 
niet beoordeeld of er alternatieve oplossingen zijn voor de betreffende projecten 
én of hiermee dwingende redenen van groot openbaar belang zijn gemoeid. Gelet 
hierop zijn de voor beide projecten verleende Nbw-vergunningen in strijd met de 
artikelen 19g en 19h Nbw 1998 verleend. 
Bij twee casus (Stadsbrug Nijmegen en Zuiderzeehaven Kampen) is er daar-
entegen terecht vanuit gegaan dat significante gevolgen niet kunnen worden uit-
gesloten, zodat compensatie aan de orde is. Betwijfeld kan echter worden of de 
voor deze projecten verrichte alternatievenonderzoeken voldoende zijn én of met 
beide projecten een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Gelet 
hierop kan worden betwijfeld of voor deze twee casus wel terecht toestemming op 
basis van de Nbw 1998 is verleend. 
Daarnaast wijst de analyse uit dat de meeste verplichtingen met betrekking tot 
mitigatie, compensatie en saldering uiterlijk op het moment van besluitvorming 
over het betreffende project waren geborgd. Deels publiekrechtelijk. Zo zijn voor-
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schriften met betrekking tot de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering 
verbonden aan de voor de projecten Stadsbrug Nijmegen, Jachthaven Hattem en 
Zomerbedverlaging Beneden IJssel verleende Nbw­vergunningen. Deels (ook) 
privaatrechtelijk. In het kader van de projecten Stadsbrug Nijmegen, Golfbaan 
Bokhorst, Jachthaven Hattem en Combiplan Nijverdal zijn afspraken met betrek-
king tot mitigatie, compensatie en saldering namelijk in een overeenkomst neer-
gelegd.275 
Verder volgt uit de analyse dat in vier gevallen tevens een beheerplan is opge-
steld, waarin wordt uiteengezet hoe de te realiseren mitigatie, compensatie en sal-
dering moet worden beheerd (Stadsbrug Nijmegen (compensatie slikken, oevers 
en moeras), Golfbaan Bokhorst, Zuiderzeehaven Kampen en Zomerbedverlaging 
Beneden IJssel). Dit is een iets positiever beeld, dan het beeld dat uit de in para-
graaf 8.2 besproken onderzoeken volgt. 
Met betrekking tot het beschikbaar zijn van monitorings- en evaluatiegegevens 
is het beeld dat uit bovenstaande analyse volgt evenwel net zo negatief als het 
beeld dat uit de in paragraaf 8.2 besproken onderzoeken volgt. Monitorings- en 
evaluatiegegevens zijn namelijk slechts met betrekking tot twee van de vijf gere-
aliseerde projecten beperkt beschikbaar (Golfbaan Bokhorst en Zuiderzeehaven 
Kampen (compensatiegebied Noorderrandweg)). Een andere conclusie uit de in 
paragraaf 8.2 besproken onderzoeken die door bovenstaande analyse wordt beves-
tigd, is dat onvoldoende toezicht wordt gehouden op de naleving van de gemaakte 
(publiekrechtelijke) afspraken. Dat geldt vooral voor de geanalyseerde Gelderse 
projecten.
In het volgende hoofdstuk wordt geanalyseerd hoe in de Franse praktijk met 
mitigatie, compensatie en saldering wordt omgegaan, teneinde - indien mogelijk 
- elementen te signaleren waar de Nederlandse praktijk haar voordeel mee kan 
doen. Naar aanleiding hiervan, alsmede naar aanleiding van de uit onderhavig 
hoofdstuk volgende bevindingen, wordt in hoofdstuk 10 een tweetal juridische 
oplossingsrichtingen geanalyseerd. Een en ander resulteert in een aantal aanbe-
velingen, met name aan de wetgever, dat in hoofdstuk 11 wordt gepresenteerd. 
Het is echter een utopie dat louter door deze aanbevelingen de uitvoering van mi-
tigatie, compensatie en saldering in de praktijk volledig zal verbeteren. Daarvoor 
is tevens een gedragsverandering aan de zijde van de overheid nodig. Zolang er 
onvoldoende toezicht wordt gehouden op de naleving van de gemaakte afspraken 
met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering én er onvoldoende handha-
vend wordt opgetreden als blijkt dat deze afspraken niet correct worden nageleefd, 
blijft het dweilen met de kraan open. Ik hoop dat dit onderzoek een steentje kan 
bijdragen aan de bewustwording van de noodzaak van deze gedragsverandering.
275 In hoofdstuk 10 wordt nader ingegaan op de vraag of een overeenkomst het 
 geëigende instrument is om de uitvoering van compensatie te borgen.
Deel III: Frankrijk
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Frankrijk
9.1 INLEIDING
Evenals ons nationale omgevingsrecht, bevat ook het Franse omgevingsrecht ver-
schillende mitigatie- en compensatieplichten.1 Zo volgt uit artikel L. 341-6 van de 
Franse Boswet (Code forestier) dat aan een kapvergunning de verplichting moet 
worden verbonden elders bos te compenseren.2 Daarnaast volgt uit artikel L. 122-
1, IV van het Franse milieuwetboek (Code de l’environnement (hierna: C. env.)), 
dat in een besluit waarbij toestemming wordt verleend om een project te realiseren 
waarvoor een MER is opgesteld, moet worden vastgelegd welke mitigerende en 
compenserende maatregelen moeten worden gerealiseerd. Verder is in de C. env. 
tevens de uit artikel 6, lid 4 Hrl voortvloeiende verplichting neergelegd om com-
penserende maatregelen te treffen, indien een plan of project significante gevolgen 
heeft voor een Natura 2000­gebied (artikel L. 414­4, VII en VIII C. env.). 
In dit hoofdstuk worden drie verschillende ‘mitigatie­ en compensatieregimes’ 
besproken:
1. Mitigatie- en compensatieplichten in het kader van een MER (paragraaf 9.2)3;
2. Mitigatie- en compensatieplichten in het kader van Natura 2000 (paragraaf 
9.3);
1 Aangezien ik bij het analyseren van de Franse wet- en regelgeving en literatuur 
geen salderingsplichten ben tegengekomen, blijft saldering in dit hoofdstuk onbe-
sproken. Aangezien in Frankrijk de KDW en de bijdrage van een project tot (verde-
re) overschrijding van de KDW geen toetsingscriterium is voor plannen en projec-
ten (zie: Backes, Van Dobben & Poortinga 2011, p. 64.), wordt evenmin ingegaan 
op de negatieve gevolgen van een toename aan stikstofdepositie.   
2 Artikel L. 341-6, aanhef en onder 1 Code forestier: ‘L’autorité administrative com-
pétente de l’État subordonne son autorisation à l’une ou plusieurs des conditions 
suivantes: (…)
 1° L’exécution, sur d’autres terrains, de travaux de boisement ou reboisement pour 
une surface correspondant à la surface défrichée, assortie, le cas échéant, d’un 
coefficient multiplicateur entre 1 et 5, déterminé en fonction du rôle économique, 
écologique et social des bois et forêts objets du défrichement, ou d’autres travaux 
d’amélioration sylvicoles d’un montant équivalent. Le représentant de l’État dans 
le département peut imposer que le boisement compensateur soit réalisé dans un 
même massif  forestier ou dans un secteur écologiquement ou socialement compa-
rable;’. 
3 De reden dat in dit hoofdstuk wordt ingegaan op de wet- en regelgeving met be-
trekking tot MER, hoewel hier in het voorgaande slechts beperkt aandacht aan is 
besteed, is dat met dit mitigatie- en compensatieregime in Frankrijk veel ervaring is 
opgedaan. Waar nodig wordt tevens een vergelijking gemaakt met de Nederlandse 
wet- en regelgeving met betrekking tot MER.  
310
HOOFDSTUK 9
3. Mitigatie- en compensatieplichten in het kader van de Trame verte et bleue 
(paragraaf 9.4).4 
Na een beschrijving van de wet- en regelgeving met betrekking tot voornoemde 
‘mitigatie- en compensatieregimes’, wordt in paragraaf 9.5 geanalyseerd hoe in de 
Franse praktijk met mitigatie- en compensatieplichten wordt omgegaan. Hierbij 
staat in het bijzonder de vraag centraal of de mitigatie- en compensatieplichten 
conform afspraak worden uitgevoerd. Vervolgens wordt in paragraaf 9.6 beschre-
ven welke mogelijkheden er zijn om een eventuele incorrecte uitvoering van deze 
plichten middels een beroep op de bestuursrechter aan de kaak te stellen en welke 
mogelijkheden het bevoegd gezag heeft om de naleving van voornoemde plich-
ten af te dwingen. Verder wordt kort ingegaan op de sancties waarin het Franse 
recht voorziet, in het geval dat mitigatie- en compensatieplichten incorrect worden 
uitgevoerd. Tot slot wordt in paragraaf 9.7 afgesloten met het bespreken van de 
bevindingen.
9.2 MILIEUEFFECTRAPPORTAGE5
9.2.1 Projecten
De verplichting om voor bepaalde projecten een MER op te stellen, werd in het 
Franse recht reeds een aantal jaren vóór de vaststelling van de MER-richtlijn inge-
voerd, te weten in 1976 toen Loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 relative à la protec-
tion de la nature het daglicht zag. Uit artikel 2 van deze wet volgde niet alleen dat 
onder omstandigheden een MER (étude d’impact) moet worden opgesteld, maar 
tevens dat een MER ten minste een analyse van de staat van instandhouding van 
de projectlocatie en de nabije omgeving moet bevatten, een studie van de gevol-
gen die het betreffende project heeft voor deze ‘uitgangssituatie’ én een overzicht 
van de voorziene maatregelen om de negatieve gevolgen van het project voor het 
milieu te onderdrukken (supprimer), te verminderen (réduire) en, voor zover mo-
gelijk, te compenseren (compenser).6 
4 De uit de Code forestier voortvloeiende compensatieplicht blijft hierna onbespro-
ken, aangezien in dit onderzoek ook de uit de Boswet voortvloeiende herplantplicht 
onbesproken is gebleven.
5 In deze paragraaf wordt slechts ingegaan op het instrument milieueffectrapportage, 
voor zover relevant voor wat betreft mitigatie en compensatie. 
6 Artikel 2 Loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 relative à la protection de la nature: 
‘(…) Les études, préalables à la réalisation d'aménagements ou d'ouvrages qui, 
par l'importance de leurs dimensions ou leurs incidences sur le milieu naturel, peu-
vent porter atteinte à ce dernier, doivent comporter une étude d'impact permettant 
d'en apprécier les conséquences. Un décret en Conseil d'Etat précise les modalités 
d'application du présent article.
 Il fixe notamment: D'une part, les conditions dans lesquelles les préoccupations 
d'environnement sont prises en compte dans les procédures réglementaires existan-
tes; D'autre part: Le contenu de l'étude d'impact qui comprend au minimum une 
analyse de l'état initial du site et de son environnement, l'étude des modifications 
que le projet y engendrerait et les mesures envisagées pour supprimer, réduire et, si 
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Thans volgt de verplichting om een MER op te stellen uit de artikelen L. 122-
1 en volgende juncto R. 122-1 en volgende C. env.7 Artikel L. 122­1, I C. env. 
bepaalt dat voor projets de travaux, d’ouvrages ou d’aménagements publics et 
privés, vrij vertaald: openbare en particuliere projecten met betrekking tot werken, 
werkzaamheden of ordening, hierna kortheidshalve ‘projecten’, die vanwege hun 
aard, omvang of locatie aanzienlijke gevolgen kunnen hebben voor het milieu of 
de volksgezondheid, een MER moet worden opgesteld.8 Hierbij wordt, evenals in 
ons nationale recht, onderscheiden tussen projecten waarvoor het opstellen van 
een MER verplicht is en projecten waarvoor moet worden beoordeeld of een MER 
moet worden opgesteld.9 Voor een project hoeft enkel een MER dan wel MER-
beoordeling te worden opgesteld, indien het betreffende project valt onder een 
van de categorieën zoals opgenomen in de bij artikel R. 122­2 C. env. behorende 
tabel.10 Deze tabel is vergelijkbaar met de Bijlage behorende bij het Besluit mili-
eueffectrapportage. 
possible, compenser les conséquences dommageables pour l'environnement; (…)’ 
(onderstreping : RF). Zie: http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jses
sionid=B70E37F08C61BDB6B579383449ABAAF4.tpdjo14v_3?cidTexte=JORF
TEXT000000684998&idArticle=LEGIARTI000006846404&dateTexte=1976071
3&categorieLien=cid.   
7 Artikelen die beginnen met ‘L.’ (‘loi’) betreffen wetgeving in formele zin. Inge-
volge artikel 34 Constitution du 4 octobre 1958 (hierna: Const.) worden lois vast-
gesteld door het parlement (Assemblée Nationale en Sénat (artikel 24 Const.)). Ar-
tikelen die beginnen met ‘R.’ (‘règlement’) betreffen wetgeving in materiële zin. In-
gevolge artikel 21 Const. worden règlements vastgesteld door de minister-president 
(premier ministre).  
8 Artikel L. 122­1, I C. env.: ‘Les projets de travaux, d’ouvrages ou d’aménagements 
publics et privés qui, par leur nature, leurs dimensions ou leur localisation sont sus-
ceptibles d’avoir des incidences notables sur l’environnement ou la santé humaine 
sont précédés d’une étude d’impact. Ces projets sont soumis à étude d’impact en 
fonction de critères et de seuils définis par voie réglementaire et, pour certains 
d’entre eux, après un examen au cas par cas effectué par l’autorité administrative 
de l’État compétente en matière d’environnement. (…)’.
9 De beoordeling of voor een project een MER moet worden opgesteld (hierna: 
MER-beoordeling) gebeurt door l’autorité administrative de l’État compétente en 
matière d’environnement. Afhankelijk van het project is dit de minister van milieu 
(le ministre chargé de l’environnement), een speciale afdeling van de Algemene 
Raad voor milieu en duurzame ontwikkeling (la formation d’autorité environne-
mentale du Conseil général de l’environnement et du développement durable) dan 
wel de prefect van de regio waar het project wordt gerealiseerd (le préfet de la 
région). Zie: artikel R. 122-6 C. env.     
10 Voor wijzigingen of uitbreidingen van projecten die op zichzelf onder een van deze 
categorieën vallen dient eveneens een MER te worden opgesteld; zie: artikel R. 
122­2, II C. env. Hetzelfde geldt indien een project, waarvoor nog geen MER is 
opgesteld, door een wijziging/uitbreiding onder een van voornoemde categorieën 
komt te vallen (voor zover voor het betreffende project toestemming is verleend ná 
29 december 2011) en indien de optelsom van de gedurende de vijf voorafgaande 
jaren uitgevoerde wijzigingen/uitbreidingen onder een van deze categorieën valt; 
zie: artikel R. 122­2, III C. env.    
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In artikel R. 122­5 C. env. wordt gepreciseerd welke informatie een MER moet 
bevatten. In het kader van dit onderzoek is met name het bepaalde in artikel R. 
122­5, II, onder 7 van belang. Hieruit volgt namelijk dat in het MER de maatrege-
len moeten worden beschreven die zijn voorzien om:
 - de aanzienlijk negatieve effecten van een project voor het milieu of de volks-
gezondheid te voorkomen (éviter) en, indien die effecten niet kunnen worden 
voorkomen, te verminderen (réduire);
 - de aanzienlijk negatieve effecten van een project voor het milieu of de volks-
gezondheid, die niet kunnen worden voorkomen noch voldoende verminderd, 
voor zover mogelijk (zie onder 9.2.2), te compenseren (compenser). Indien 
deze effecten niet kunnen worden gecompenseerd, dient dit te worden onder-
bouwd.11
Verder dient deze beschrijving van maatregelen vergezeld te gaan van a) een 
schatting van de met de maatregelen verband houdende kosten, b) een uiteenzet-
ting over de verwachte effecten van de maatregelen ten opzichte van de verwachte 
effecten van het project en c) een beschrijving van de wijze waarop de uitvoering 
en de effecten van deze maatregelen worden gemonitord.12
9.2.2 Mesures destinées à éviter, réduire et, lorsque cela est possible, 
compenser
Uit het voorgaande volgt dat in de Franse wet- en regelgeving wordt onderschei-
den tussen:
1. maatregelen die beogen aanzienlijk negatieve gevolgen te voorkomen: hierbij 
kan worden gedacht aan de verplichting de met het betreffende project verband 
houdende werkzaamheden buiten het broedseizoen van bepaalde vogelsoorten 
te realiseren of een wijziging van het tracé van een aan te leggen weg, waar-
door gevoelige gebieden worden ontzien13;
11 De term ‘aanzienlijk negatieve effecten’ komt overeen met de terminologie van de 
MER­richtlijn. Uit Bijlage III bij de MER­richtlijn, met name onder 3, volgt waar 
de potentiële aanzienlijke effecten in het bijzonder betrekking op moeten hebben.   
12 Artikel R. 122­5, II, 7° C. env.: ‘L’étude d’impact présente: (…) Les mesures 
prévues par le pétitionnaire ou le maître de l’ouvrage pour :
 - éviter les effets négatifs notables du projet sur l’environnement ou la santé hu-
maine et réduire les effets n’ayant pu être évités;
 - compenser, lorsque cela est possible, les effets négatifs notables du projet sur 
l’environnement ou la santé humaine qui n’ont pu être ni évités ni suffisamment 
réduits. S’il n’est pas possible de compenser ces effets, le pétitionnaire ou le maître 
d’ouvrage justifie cette impossibilité.  
 La description de ces mesures doit être accompagnée de l’estimation des dépenses 
correspondantes, de l’exposé des effets attendus de ces mesures à l’égard des im-
pacts du projet sur les éléments visés au 3° ainsi que d’une présentation des prin-
cipales modalités de suivi de ces mesures et du suivi de leurs effets sur les éléments 
visés au 3°’.
13 Lucas 2015, p.181 en Thinus 2009, p. 25.
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2. maatregelen die ertoe strekken aanzienlijk negatieve gevolgen te verminderen: 
denk hierbij aan faunatunnels en geluidschermen, maar ook aan groenvoorzie-
ningen om minder esthetische bouwwerken aan het zicht te onttrekken14; en 
3. maatregelen die tot doel hebben resterende aanzienlijk negatieve gevolgen, 
voor zover mogelijk, te compenseren: bijvoorbeeld de aanleg of het herstel van 
een areaal van een bepaald habitattype, of het verwerven van een areaal van 
een bepaald habitattype dat vervolgens juridisch wordt beschermd.15 
Aangezien de strekking van de eerste twee categorieën maatregelen overeenkomt 
met de strekking van de in dit onderzoek besproken mitigerende maatregelen, 
wordt in het vervolg voor deze twee categorieën de term mitigerende maatregelen 
gebruikt.16 
In artikel R. 122­14, II C. env. wordt nader ingegaan op compenserende maat-
regelen. Behalve dat in deze bepaling nogmaals wordt geëxpliciteerd dat compen-
serende maatregelen ertoe strekken een tegenwicht te bieden voor de aanzienlijk 
negatieve gevolgen - direct of indirect - van een project die niet kunnen worden 
voorkomen dan wel voldoende verminderd, volgt uit deze bepaling dat compense-
rende maatregelen bij voorkeur in het aangetaste gebied worden gerealiseerd dan 
wel in de directe nabijheid van dit gebied, zodat een duurzame functionaliteit is 
gegarandeerd. Verder volgt hieruit dat compenserende maatregelen ervoor moeten 
zorgen dat over het geheel genomen de milieukwaliteit van de omgeving wordt 
behouden en, indien mogelijk, verbeterd.17 
Wat opvalt is dat in de C. env. weliswaar het doel van compenserende maat-
regelen wordt geduid, maar dat in het midden wordt gelaten hoe moet worden 
gecompenseerd. In concreto: als door een project drie hectare van habitattype X 
wordt vernietigd, moet dan minimaal drie hectare habitattype X worden gecreëerd 
of mag dan bijvoorbeeld ook drie hectare habitattype Y worden gecreëerd of mis-
schien wel een hectare habitattype X, een hectare habitattype Y en een hectare 
habitattype Z? Uit voornoemde zinsnede dat de milieukwaliteit van de omgeving 
over het geheel genomen moet worden behouden, lijkt te volgen dat op een soepe-
le wijze invulling kan worden gegeven aan een compensatieplicht, zodat er ruimte 
14 Lucas 2015, p. 181-182.
15 Lucas 2015, p. 182-183.
16 Thinus wijst erop dat in de meeste études d’impact mitigerende en compenserende 
maatregelen in een en hetzelfde hoofdstuk worden behandeld, waarbij veelal niet 
strikt wordt onderscheiden tussen mitigerende maatregelen enerzijds en compense-
rende maatregelen anderzijds. Verder worden soms andere termen gebruikt, zoals 
‘mesures de protection de la faune et de la flore’ en ‘mesures correctrices’. Hetgeen 
het niet gemakkelijker maakt mitigerende en compenserende maatregelen van el-
kaar te onderscheiden. Zie: Thinus 2009, p. 25.
17 Artikel R. 122­14, II C. env.: ‘Les mesures compensatoires ont pour objet d’apporter 
une contrepartie aux effets négatifs notables, directs ou indirects, du projet qui 
n’ont pu être évités ou suffisamment réduits. Elles sont mises en œuvre en priorité 
sur le site endommagé ou à proximité de celui-ci afin de garantir sa fonctionnalité 
de manière pérenne. Elles doivent permettre de conserver globalement et, si pos-
sible, d’améliorer la qualité environnementale des milieux’. 
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is om niet één op één te compenseren.18 Daarbij komt dat gesproken wordt over 
het ‘voor zover mogelijk compenseren’ van de resterende aanzienlijke gevolgen 
van een project. Gelet hierop lijkt het niet uitgesloten dat een initiatiefnemer zich 
erop kan beroepen dat, om bij voornoemd voorbeeld te blijven, de aanleg van drie 
hectare van habitattype X onmogelijk dan wel te kostbaar is en dat er daarom voor 
wordt gekozen een ander, vergelijkbaar habitattype te creëren dat gemakkelijker 
dan wel goedkoper kan worden gerealiseerd.19 In dit verband zij er tevens op ge-
wezen dat uit artikel L. 122-3 C. env. volgt dat mitigerende en compenserende 
maatregelen ‘proportioneel’ moeten zijn. Gelet hierop is het niet uitgesloten dat 
sommige ‘mineure’ aantastingen helemaal niet hoeven te worden gemitigeerd/ge-
compenseerd.20 
Hoewel dit evenmin expliciet uit de wet­ en regelgeving volgt, is financiële 
compensatie niet toegestaan.21 Lucas verwijst in dit verband naar een arrest van de 
Conseil d’État van 11 februari 1983.22 In casu was toestemming verleend voor de 
vestiging van een inrichting voor het opwekken van stroom door middel van wa-
terkracht (usine hydraulique) aan de oever van de rivier La Bonne. Hiervoor hoef-
de geen étude d’impact te worden opgesteld. Wel diende in een notice d’impact23 
te worden ingegaan op de mogelijke gevolgen van deze inrichting voor het milieu. 
In deze notice werd, voor wat de gevolgen van het project voor de visfauna betreft, 
18 Zie over de onbepaaldheid van de uit de C. env. voortvloeiende compensatieplicht 
in het kader van de étude d’impact en de hiermee samenhangende ‘keuzevrijheid’ 
ten aanzien van de te treffen compenserende maatregelen: Lucas 2015, p. 109-112. 
19 Zie in dit verband ook: Lucas 2015, p. 227-229, waar zij verwijst naar een arrest van 
de Conseil d’État van 16 januari 2008, ECLI:FR:CESSR:2008:289893.20080116. 
In casu was toestemming verleend voor het realiseren van een aantal hydraulische 
werken verband houdende met een wijziging van het wegennet in de omgeving van 
Avignon. Een aantal kajakverenigingen heeft hiertegen beroep ingesteld, vanwege 
de negatieve gevolgen hiervan voor het kunnen uitoefenen van de kajaksport op 
de rivier la Durance. Volgens hen had deze toestemming specifieke voorschrif-
ten met betrekking tot compenserende maatregelen moeten bevatten. De Conseil 
overweegt echter dat de verlangde compenserende maatregelen technisch moeilijk 
realiseerbaar zijn en aanzienlijke kosten met zich brengen. Gelet hierop en op het 
feit dat de verleende toestemming in overeenstemming is met het van toepassing 
zijnde ‘stroomgebiedbeheerplan’ (Schéma directeur d’aménagement et de gestion 
des eaux du bassin Rhône Méditerranée Corse), hoefden deze maatregelen niet als 
voorwaarde aan de betreffende toestemming te worden verbonden, aldus de Con-
seil.     
20 Zie: Lucas 2015, p. 332-333.
21 Zie: Lucas 2015, p. 349-354. Zie ook: Morandeau & Vilaysack 2012, p. 9. De Code 
forestier staat financiële compensatie daarentegen wel toe. Zie artikel L. 341­6 
Code forestier: ‘(…) Le demandeur peut s’acquitter d’une obligation mentionnée 
au 1° du présent article (zie voetnoot 2; RF) en versant une indemnité équiva-
lente, dont le montant est déterminé par l’autorité administrative et lui est notifié 
en même temps que la nature de cette obligation. (…)’.  
22 Conseil d’État 11 februari 1983, ECLI:FR:CESSR:1983:33187.19830211. Zie: Lu-
cas 2015, p. 110 en 349-350. 
23 Een ‘MER-light’. 
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volstaan met op te merken dat de afname van het aantal vissen in het betreffende 
deel van de rivier zou kunnen worden gecompenseerd door een vrijwillige finan-
ciële bijdrage aan de lokale visvereniging. De Conseil stelt zich naar aanleiding 
hiervan op het standpunt dat in deze notice onvoldoende wordt ingegaan op de 
gevolgen van de vestiging van de inrichting voor de waterfauna en de te tref-
fen maatregelen om deze te beschermen. Uit de gecursiveerde zinsnede volgt dat 
het hierbij om fysieke maatregelen dient te gaan, zodat financiële compensatie is 
uitgesloten.24 In dit verband kan nog worden gewezen op de Conclusions van de 
Commissaire du Gouvernement, waarin deze benadrukt dat financiële compensa-
tie van aantastingen van het milieu, haaks staat op de Loi n° 76-629 du 10 juillet 
1976 relative à la protection de la nature (zie voetnoot 6).25 
Gelet op het voorgaande verdient het aanbeveling in de C. env. meer handvat-
ten te bieden met betrekking tot de wijze waarop compensatie dient plaats te vin-
den.26 In dit verband dient te worden gewezen op een wetsvoorstel dat op 26 maart 
2014 is ingediend, te weten het projet de loi relatif à la biodiversité.27 Artikel 2, 
lid 2 van dit wetsvoorstel strekt er namelijk toe dat artikel L. 110­1, II, aanhef en 
onder 2 C. env. wordt aangevuld met de volgende passage: ‘Ce principe (le prin-
cipe d’action préventive et de correction; RF) implique d’éviter les atteintes à la 
biodiversité et aux services qu’elle fournit; à défaut, d’en réduire la portée; enfin, 
en dernier lieu, de compenser les atteintes qui n’ont pu être évitées et réduites, en 
tenant compte des espèces, des habitats naturels et des fonctions écologiques af-
fectées (onderstreping: RF)’.28 Deze bepaling maakt ten eerste duidelijk dat er een 
‘voorkeursvolgorde’ geldt (1) voorkomen, 2) verminderen, 3) compenseren), ten 
24 Lucas 2015, p. 349-350. 
25 Denoix de Saint-Marc 1983, p. 133.
26 Vgl. Lucas 2015, p. 350-352.
27 Projet de loi n° 1847 relatif à la biodiversité, enregistré à la Présidence de 
l’Assemblée nationale le 26 mars 2014 par Ph. Martin. Op 24 maart 2015 heeft de 
Assemblée Nationale het wetsvoorstel na eerste lezing (première lecture) vastge-
steld, zie: http://www.assemblee-nationale.fr/14/ta/ta0494.asp. Alle verwijzingen 
naar artikelen hebben betrekking op deze versie. 
 Meer informatie over dit wetsvoorstel is te vinden op: http://www.legifrance.gouv.
fr/affichLoiPreparation.do?idDocument=JORFDOLE000028780525&type=gener
al&typeLoi=proj&legislature=14.  
28 Artikel L. 110­1, I en II C. env. bepaalt: ‘I. Les espaces, ressources et milieux na-
turels, les sites et paysages, la qualité de l'air, les espèces animales et végétales, la 
diversité et les équilibres biologiques auxquels ils participent font partie du patri-
moine commun de la nation.
 II. Leur protection, leur mise en valeur, leur restauration, leur remise en état et leur 
gestion sont d'intérêt général et concourent à l'objectif de développement durable 
qui vise à satisfaire les besoins de développement et la santé des générations pré-
sentes sans compromettre la capacité des générations futures à répondre aux leurs. 
Elles s'inspirent, dans le cadre des lois qui en définissent la portée, des principes 
suivants: (…)
 2o Le principe d'action préventive et de correction, par priorité à la source, des 
atteintes à l'environnement, en utilisant les meilleures techniques disponibles à un 
coût économiquement acceptable’. 
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tweede dat in het kader van compensatie rekening moet worden gehouden met de 
soorten, habitats en de ecologische functies die door de negatieve gevolgen wor-
den geraakt. Kortom: indien voornoemd wetsvoorstel de eindstreep haalt, volgt 
wél expliciet uit de C. env. dat er sprake moet zijn van één op één compensatie.29 
Daarbij komt dat door middel van voornoemd wetsvoorstel een 2 bis aan artikel L. 
110­1, II C. env. wordt toegevoegd, luidende: ‘Ce principe doit viser un objectif 
d’absence de perte nette, voire tendre vers un gain de biodiversité’. Oftewel: er 
mag ten gevolge van een project geen nettoverlies van biodiversiteit optreden, en 
bij voorkeur gaat de biodiversiteit erop vooruit. 
Feit is overigens dat louter een beschrijving van mitigerende en compense-
rende maatregelen in een MER, een initiatiefnemer er niet toe verplicht deze maat-
regelen daadwerkelijk te realiseren.30 Een initiatiefnemer wordt hier enkel toe ver-
plicht, indien het bevoegd gezag de uit een MER voortvloeiende mitigerende en 
compenserende maatregelen overneemt in de voorschriften van het toestemmings-
besluit dan wel in de voorschriften expliciet verwijst naar de relevante passages 
ter zake uit het MER.31 In artikel L. 122­1, IV, tweede alinea C. env. wordt dan 
ook geëxpliciteerd dat de in een MER beschreven mitigerende en compenserende 
maatregelen moeten worden vastgelegd in het besluit waarbij voor het betreffende 
project toestemming wordt verleend.32 Dit wordt nog eens herhaald in artikel R. 
122­14, I C. env.33 In ons nationale recht ontbreekt een vergelijkbare bepaling. 
29 Zie ook: Lucas 2015, p. 552-553.
30 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat Lucas in haar proefschrift een drietal uit-
spaken bespreekt waarin de rechter lijkt uit te gaan van de ‘verbindendheid’ van een 
MER. Zie: Lucas 2015, p. 234-235. 
31 Zie: Lucas 2015, p. 233-234.
32 Artikel L. 122­1, IV C. env.: ‘La décision de l’autorité compétente qui autorise le 
pétitionnaire ou le maître d’ouvrage à réaliser le projet prend en considération 
l’étude d’impact, l’avis de l’autorité administrative de l’État compétente en ma-
tière d’environnement et le résultat de la consultation du public. Sous réserve des 
dispositions particulières prévues par les procédures d’autorisation, d’approbation 
ou d’exécution applicables à ces projets, cette décision fixe les mesures à la charge 
du pétitionnaire ou du maître d’ouvrage destinées à éviter, réduire et, lorsque c’est 
possible, compenser les effets négatifs notables du projet sur l’environnement ou la 
santé humaine ainsi que les modalités de leur suivi’.     
33 Artikel R. 122­14, I C. env.: ‘La décision d’autorisation, d’approbation ou 
d’exécution du projet mentionne:
 1° Les mesures à la charge du pétitionnaire ou du maître d’ouvrage, destinées à 
éviter les effets négatifs notables du projet sur l’environnement ou la santé humai-
ne, réduire les effets n’ayant pu être évités et, lorsque cela est possible, compenser 
les effets négatifs notables du projet sur l’environnement ou la santé humaine qui 
n’ont pu être ni évités ni suffisamment réduits;
 2° Les modalités du suivi des effets du projet sur l’environnement ou la santé hu-
maine;
 3° Les modalités du suivi de la réalisation des mesures prévues au 1° ainsi que du 
suivi de leurs effets sur l’environnement, qui font l’objet d’un ou plusieurs bilans 
réalisés selon un calendrier que l’autorité compétente pour autoriser ou approuver 
détermine. Ce ou ces bilans sont transmis pour information par l’autorité com-
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Weliswaar volgt uit artikel 7.23, lid 1, aanhef en onder g Wm dat een MER een 
beschrijving van de maatregelen om belangrijke nadelige milieueffecten van de 
activiteit te voorkomen, te beperken of zoveel mogelijk teniet te doen, moet bevat-
ten, en volgt uit artikel 7.37, lid 1 aanhef en onder a Wm dat in het besluit waarbij 
toestemming wordt verleend voor een project in ieder geval moet worden vermeld 
op welke wijze rekening is gehouden met de in het MER beschreven mogelijke 
gevolgen voor het milieu van de activiteit waarop het besluit betrekking heeft, 
maar uit deze artikelen volgt niet dat in het betreffende besluit ook de voorziene 
mitigerende en compenserende maatregelen moeten worden vastgelegd. Derge-
lijke maatregelen hoeven enkel in het besluit te worden vastgelegd, indien er een 
wettelijke verplichting is om deze maatregelen te treffen dan wel het bevoegd 
gezag van mening is dat het treffen hiervan noodzakelijk is om de activiteit vanuit 
milieuoogpunt te kunnen toestaan.
Behalve dat op grond van de artikelen L. 122­1, IV en R. 122­14, I C. env. in 
een toestemmingsbesluit de voorziene mitigerende en compenserende maatrege-
len moeten worden vastgelegd, dient in het besluit tevens te worden vastgelegd 
op welke wijze de uitvoering en de effecten van deze maatregelen worden gemo-
nitord. Ons nationale recht bevat weliswaar een bepaling met een vergelijkbare 
strekking, te weten artikel 7.37, lid 3 Wm34, maar deze bepaling ziet niet specifiek 
op de monitoring van mitigerende en compenserende maatregelen, maar op een 
‘algehele’ evaluatie van de gevolgen van de uitvoering van het project voor het 
milieu (conform artikel 7.39 Wm). In dit verband zij er nog op gewezen dat uit de 
jurisprudentie van de Afdeling volgt, dat de wijze waarop uitvoering wordt gege-
ven aan artikel 7.39 Wm, in het kader van een beroepsprocedure tegen een m.e.r.-
plichtig besluit buiten beschouwing blijft.35 Gelet hierop zou het in hoofdstuk 7 
Wm opnemen van een specifieke bepaling met betrekking tot de monitoring van 
mitigerende en compenserende maatregelen, niet van toegevoegde waarde zijn. 
pétente pour prendre la décision d’autorisation, d’approbation ou d’exécution à 
l’autorité administrative de l’État compétente en matière d’environnement’.   
 Lucas wijst erop dat het in het verleden - voor inwerkingtreding van artikel R. 122-
14 C. env. - nog wel eens voorkwam dat een besluit geen voorschriften bevatte met 
betrekking tot de in een MER voorziene mitigerende en/of compenserende maatre-
gelen, zie: Lucas 2015, p. 234.  
34 Artikel 7.37, lid 3 Wm: ‘Het bevoegd gezag bepaalt bij het besluit de termijn of 
de termijnen waarop met het onderzoek, bedoeld in artikel 7.39, wordt begonnen, 
alsmede de wijze waarop het dat onderzoek zal verrichten’. 
35 Zie: ABRvS 15 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ7949 (Tracébesluit A50 Ewijk­
Valburg), r.o. 2.24.1, ABRvS 20 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR2376 (Tra-
cébesluit A12 Waterberg-Velperbroek), r.o. 2.30.2 en ABRvS 13 februari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BZ1278 (Inpassingsplan Verbindingsweg Houten­A12), r.o. 
5.2. Zie: Soppe, in: T&C Milieurecht 2014, art. 7.39 Wm (online, laatst bijgewerkt 
op 1 september 2015).  
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9.2.3 Plannen
Gelet op de uit de smb-richtlijn36 voortvloeiende verplichtingen dient tevens een 
MER (rapport environnemental (hierna: plan-MER)) te worden opgesteld voor 
les plans, schémas, programmes et autres documents de planification, vrij ver-
taald: plannen, schema’s, programma’s en andere planningsdocumenten, hierna 
kortheidshalve ‘plannen’, met betrekking tot de realisatie van projecten of werk-
zaamheden (zonder dat deze in het betreffende plan worden goedgekeurd dan wel 
voorgeschreven), die mogelijk gevolgen hebben voor het milieu (artikel L. 122-4, 
I C. env.).37 Hierbij gaat het - kort en goed - om: 1) kaderstellende plannen met 
betrekking tot projecten en werkzaamheden waarvoor een étude d’impact moet 
worden opgesteld, 2) andere kaderstellende plannen met betrekking tot projecten 
en werkzaamheden die aanzienlijk negatieve gevolgen kunnen hebben voor het 
milieu en 3) plannen waarvoor een passende beoordeling moet worden opgesteld 
ex artikel L. 414-4 C. env. (zie hierover paragraaf 9.3).38 
36 Richtlijn 2001/42/EG van het Europees Parlement en de Raad van 27 juni 2001 
betreffende de beoordeling van de gevolgen voor het milieu van bepaalde plannen 
en progamma’s (PbEG 2001, L 197/30). 
37 Artikel L. 122­4, I C. env.: ‘Font l’objet d’une évaluation environnementale au re-
gard des critères mentionnés à l’annexe II à la directive 2001/42/CE du Parlement 
européen et du Conseil du 27 juin 2001, relative à l’évaluation des incidences de 
certains plans et programmes sur l’environnement, les plans, schémas, program-
mes et autres documents de planification susceptibles d’avoir des incidences sur 
l’environnement qui, sans autoriser par eux-mêmes la réalisation de travaux ou 
prescrire des projets d’aménagement, sont applicables à la réalisation de tels tra-
vaux ou projets:
 1° Les plans, schémas, programmes et autres documents de planification adop-
tés par l’État, les collectivités territoriales ou leurs groupements et les établisse-
ments publics en dépendant, relatifs à l’agriculture, à la sylviculture, à la pêche, à 
l’énergie ou à l’industrie, aux transports, à la gestion des déchets ou à la gestion 
de l’eau, aux télécommunications, au tourisme ou à l’aménagement du territoi-
re qui ont pour objet de définir le cadre de mise en œuvre les travaux et projets 
d’aménagement entrant dans le champ d’application de l’étude d’impact en ap-
plication de l’article L. 122-1;
 2° Les plans, schémas, programmes et autres documents de planification adop-
tés par l’État, les collectivités territoriales ou leurs groupements et les établis-
sements publics en dépendant, autres que ceux mentionnés au 1° du présent 
article, qui ont pour objet de définir le cadre de mise en œuvre des travaux ou 
projets d’aménagement s’ils sont susceptibles d’avoir des incidences notables sur 
l’environnement;
 3° Les plans, schémas, programmes et autres documents de planification pour les-
quels, étant donné les incidences qu’ils sont susceptibles d’avoir sur des sites, une 
évaluation des incidences est requise en application de l’article L. 414-4’.  
38 Aantekening verdient dat de artikelen L. 122-4 en volgende C. env. niet van toepas-
sing zijn op een aantal ruimtelijke­ordeningsplannen (zie: artikel L. 122­4, II C. 
env.). Voor deze plannen, waaronder het bestemmingsplan (plan local d’urbanisme), 
is namelijk een aparte regeling opgenomen in artikel L. 121-10 en volgende respec-
tievelijk artikel R. 121-14 en volgende Code de l’urbanisme (hierna: C. urb.). Aan-
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In artikel R. 122­17, I C. env. worden 43 plannen opgesomd waarvoor sowieso 
een plan-MER moet worden opgesteld. Het gaat hierbij bijvoorbeeld om een ac-
tieplan voor het zeemilieu (plan d’action pour le milieu marin prévu par l’article 
L. 219-9 C. env.) of een nationaal plan ter voorkoming van afval (plan national de 
prévention des déchets prévu par l’article L. 541-11 C. env.). Daarnaast zijn er 10 
plannen waarvoor per geval dient te worden beoordeeld of een MER moet worden 
opgesteld (artikel R. 122­17, II C. env.). Een voorbeeld: een plan ter voorkoming 
van mijnongelukken (plan de prévention des risques miniers prévu par l’article L. 
174-5 Code minier).39 Indien de betreffende wet­ en regelgeving voorziet in een 
revisie van een van de 43 plannen ex artikel R. 122­17, I C. env., dient ook voor 
een dergelijke revisie een plan­MER te worden opgesteld (artikel R. 122­17, IV, 
eerste alinea C. env.). Indien de betreffende wet­ of regelgeving voorziet in een 
revisie van een van de 10 plannen ex artikel R. 122­17, II C. env., dient te worden 
beoordeeld of hiervoor een plan-MER moet worden opgesteld (artikel R. 122-17, 
IV, tweede alinea C. env.). Behoudens in het geval van een specifiek voorschrift 
ter zake, dient voor andere wijzigingen van een van de 53 plannen per geval te 
worden beoordeeld of een nieuw plan-MER moet worden opgesteld, dan wel dat 
kan worden volstaan met een actualisatie van het bestaande plan-MER (artikel R. 
122-17, V C. env.). 
Welke informatie een plan-MER zoal moet bevatten volgt uit artikel R. 122-20 
C. env. Deze opsomming komt grotendeels overeen met de in artikel R. 122-5 C. 
env. vervatte opsomming met betrekking tot de inhoud van een étude d’impact 
(zie onder 9.2.1).40 Zo dient ook een plan-MER een overzicht van de voorziene 
mitigerende en compenserende maatregelen te bevatten, evenals een schatting van 
de hiermee gemoeide kosten en de verwachte effecten van deze maatregelen ten 
opzichte van de negatieve gevolgen van het betreffende plan (artikel R. 122-20, 
aanhef en onder 6 C. env.).41 Aan mitigerende maatregelen die in een passende be-
oordeling zijn opgenomen, wordt nog een aparte zin gewijd. Deze dienen namelijk 
gezien de inhoud van deze bepalingen grotendeels overeenkomt met de inhoud van 
de artikelen in de C. env., bespreek ik de bepalingen uit de C. urb. niet afzonderlijk. 
Ik volsta met te verwijzen naar artikel L. 121­11 en artikel R. 121­18 C. urb., waar-
uit onder andere volgt dat in een rapport de présentation  moet worden ingegaan op 
‘mitigerende en compenserende maatregelen’.
39 Uit de tabel behorende bij artikel R. 122­17, I en II C. env. volgt niet alleen voor 
welke plannen een plan-MER respectievelijk beoordeling moet worden opgesteld, 
maar tevens welk bestuursorgaan als l’autorité administrative de l’État compétente 
en matière d’environnement moet worden aangemerkt en moet worden geconsul-
teerd. Afhankelijk van het betreffende plan is dit de prefect van de betreffende regio 
(le préfet de région), een speciale afdeling van de Algemene Raad voor milieu en 
duurzame ontwikkeling (la formation d’autorité environnementale du Conseil gé-
néral de l’environnement et du développement durable), de coördinerend prefect 
van het betreffende stroomgebied (le préfet coordonnateur de bassin) of de prefect 
van het betreffende departement (le préfet de département).   
40 Volledigheidshalve zij erop gewezen dat in artikel L. 122-6 C. env. een beschrijving 
op hoofdlijnen van de inhoud van een plan-MER is opgenomen.  
41 Artikel R. 122-20 C. env.: ‘(…) Le rapport environnemental (…) comprend succes-
sivement: (…) 6° La présentation successive des mesures prises pour:
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op ‘een bijzondere wijze te worden aangeduid’.42 Met betrekking tot het aspect 
monitoring en evaluatie volgt uit artikel R. 122-20, aanhef en onder 7 C. env. dat 
een plan-MER een overzicht dient te bevatten van de criteria, indicatoren en mo-
daliteiten - met inbegrip van vervaldata - op grond waarvan enerzijds kan worden 
vastgesteld of de negatieve gevolgen van een plan correct zijn ingeschat en de 
voorziene mitigerende en compenserende maatregelen adequaat zijn, en waarmee 
anderzijds onvoorziene negatieve gevolgen tijdig kunnen worden geconstateerd, 
zodat hiertegen - zo nodig - kan worden opgetreden.43 Tot slot volgt uit artikel R. 
122­24, II C. env. dat de monitorings­ en evaluatieresultaten op dezelfde wijze 
openbaar moeten worden gemaakt, als de vaststelling van het betreffende plan 
zelf.
Lucas werpt terecht de vraag op of er, naast de negatieve effecten van de in het 
betreffende plan voorziene projecten, wel sprake kan zijn van negatieve effecten 
van een plan en zo ja, hoe deze kunnen worden onderscheiden van de negatieve 
effecten van de losse projecten. Anders gezegd: hoe kan worden voorkomen dat 
dezelfde effecten twee keer moeten worden gemitigeerd/gecompenseerd? Het 
enige logische antwoord zou zijn dat de mitigerende en/of compenserende maat-
regelen in het kader van een plan betrekking moeten hebben op de cumulatieve 
 a) Éviter les incidences négatives sur l’environnement du plan, schéma, program-
me ou autre document de planification sur l’environnement et la santé humaine 
(onderstreping: RF);
 b) Réduire l’impact des incidences mentionnées au a ci-dessus n’ayant pu être évi-
tées; 
 c) Compenser, lorsque cela est possible, les incidences négatives notables du plan, 
schéma, programme ou document de planification sur l’environnement ou la santé 
humaine qui n’ont pu être ni évités nu suffisamment réduits (onderstreping: RF). 
S’il n’est pas possible de compenser ces effets, la personne publique responsable 
justifie cette impossibilité. 
 Les mesures prises au titre du b du 5° sont identifiées de manière particulière (on-
derstreping : RF). 
 La description de ces mesures est accompagnée de l’estimation des dépenses cor-
respondantes et de l’exposé de leurs effets attendus à l’égard des impacts du plan, 
schéma, programme ou document de planification identifiés au 5°’. 
 Wat opvalt is dat onder a) wordt gesproken over het voorkomen van de negatieve 
gevolgen voor het milieu en de volksgezondheid, terwijl onder c) wordt gesproken 
over het compenseren van de resterende aanzienlijke gevolgen voor het milieu of 
de volksgezondheid. Onduidelijk is of dit onderscheid bewust wordt gemaakt dan 
wel een verschrijving betreft.  
42 Zie de onderstreepte zin in het in bovenstaande voetnoot opgenomen citaat. 
43 Artikel R. 122-20 C. env.: ‘(…) Le rapport environnemental (…) comprend succes-
sivement: (…) 7° La présentation des critères, indicateurs et modalités - y compris 
les échéances - retenus:
 a) Pour vérifier, après l’adoption du plan, schéma, programme ou document de 
planification, la correcte appréciation des effets défavorables identifiés au 5° et le 
caractère adéquat des mesures prises au titre du 6°;
 b) Pour identifier, après l’adoption du plan, schéma, programme ou document de 
planification, à un stade précoce, les impacts négatifs imprévus et permettre, si 
nécessaire, l’intervention de mesures appropriées’.  
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effecten van de verschillende projecten die in een plan zijn vervat. Echter kan ten 
zeerste worden betwijfeld of de opsteller van een plan in staat is deze effecten 
van de opeenstapeling van verschillende nog te realiseren projecten te bepalen. 
De effecten van de verschillende projecten zullen immers veelal nog niet in detail 
bekend zijn op het moment dat het plan wordt vastgesteld, omdat voor de betref-
fende projecten nog toestemming moet worden verleend, in het kader waarvan pas 
specifiek wordt onderzocht wat de mogelijk negatieve effecten zijn. Los hiervan 
geldt mutatis mutandis hetgeen hiervoor met betrekking tot de onbepaaldheid van 
de compensatieplicht in het kader van de étude d’impact is opgemerkt.44 
9.3 NATURA 2000
Frankrijk heeft 1758 Natura 2000-gebieden op land aangewezen, waarvan 392 
Vrl-gebieden en 1366 Hrl-gebieden. De gezamenlijke oppervlakte van deze gebie-
den bedraagt 6,9 miljoen hectare, hetgeen overeenkomt met 12,6% van het Franse 
territorium. Daarnaast zijn er 209 Natura 2000-gebieden op zee aangewezen, met 
een totale oppervlakte van 41.457 km2, waarvan 27.713 km2 Hrl-gebied en 35.251 
km2 Vrl-gebied.45
9.3.1 Implementatieproces
Evenals in Nederland verliep de implementatie van de Hrl ook in Frankrijk niet 
zonder slag of stoot. Zo is Frankrijk tweemaal veroordeeld door het Hof van Justi-
tie wegens niet-tijdige en incorrecte implementatie van artikel 6 Hrl in het Franse 
recht. De eerste veroordeling dateert van 6 april 2000.46 In dit arrest ging het over 
de vraag of de leden 3 en 4 van artikel 6 Hrl correct waren geïmplementeerd.47 
Aangezien Frankrijk erkende dat het niet de nodige bepalingen had vastgesteld om 
aan artikel 6, lid 4 Hrl te voldoen48, spitste de discussie zich met name toe op de 
implementatie van artikel 6, lid 3 Hrl. Frankrijk verwees voor wat de implementa-
tie van dit artikel betreft naar de regelgeving met betrekking tot de étude d’impact, 
op grond waarvan - zoals onder 9.2.1 is uiteengezet - de gevolgen voor het milieu 
van bepaalde projecten moeten worden beoordeeld. Aan deze regelgeving kleefde 
echter een aantal gebreken. Zo was het de bevoegde autoriteiten, zoals door Frank-
rijk werd erkend, niet in alle gevallen toegestaan hun toestemming te weigeren 
met een beroep op de negatieve conclusies van een dergelijke beoordeling van de 
44 Zie: Lucas 2015, p. 115-120.
45 Zie: http://www.developpement-durable.gouv.fr/Natura-2000-en-quelques-chif-
fres.html (geraadpleegd op 2 oktober 2015). 
46 HvJ EG 6 april 2000, C­256/98, ECLI:EU:C:2000:192 (Commissie/Frankrijk).
47 Het beroep van de Europese Commissie had aanvankelijk ook betrekking op de 
niet-tijdige/incorrecte implementatie van artikel 6, leden 1 en 2 Hrl. Aangezien de 
Commissie haar grieven echter in repliek heeft gewijzigd en volgens het Hof deze 
wijziging verder gaat dan een eenvoudige precisering van de aanvankelijke grieven, 
verklaarde het Hof het beroep op dit punt niet-ontvankelijk. Zie: HvJ EG 6 april 
2000, C­256/98, ECLI:EU:C:2000:192, r.o. 25­33.    
48 HvJ EG 6 april 2000, C­256/98, ECLI:EU:C:2000:192, r.o. 42­43. 
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gevolgen voor het milieu.49 Daarbij komt dat bepaalde projecten op grond van hun 
kosten of hun voorwerp werden uitgesloten van een beoordeling van de gevolgen 
voor het gebied50; verder volgde uit voornoemde regelgeving niet dat bij de be-
oordeling van de gevolgen van plannen voor het milieu rekening diende te wor-
den gehouden met de instandhoudingsdoelstellingen van het betrokken gebied. 
Het Hof concludeert dan ook dat artikel 6, lid 3 Hrl niet op voldoende duidelijke 
en nauwkeurige wijze in het Franse recht is geïmplementeerd en dat het door de 
Commissie ingestelde beroep gegrond moet worden verklaard.51 
Iets meer dan een jaar nadat het Hof bovenstaand arrest wees, werden artikel 
4 Vrl en de artikelen 4 en 6 Hrl alsnog separaat in het Franse recht geïmplemen-
teerd.52 Sindsdien bevat de C. env. een aparte sectie met betrekking tot Natura 
2000-gebieden.53 Deze artikelen stemden de Europese Commissie echter nog niet 
helemaal tevreden, zodat Frankrijk zich nogmaals diende te verantwoorden voor 
het Hof van Justitie. Ditmaal stond de implementatie van artikel 6, leden 2 en 3 Hrl 
ter discussie. Ook nu weer werd Frankrijk veroordeeld.54
Zo achtte het Hof het bepaalde in artikel L. 414-1, V, derde alinea, vierde zin 
C. env. in strijd met artikel 6, lid 2 Hrl. Deze zin bepaalde namelijk dat visvangst, 
aquacultuur, jacht en andere weidelijke activiteiten, die onder de in de wet- en 
regelgeving geldende voorwaarden en in de in die wet- en regelgeving toegestane 
gebieden worden bedreven, geen activiteiten zijn die storend zijn of storende ge-
volgen hebben. Het Hof overweegt om te beginnen dat artikel 6, lid 2 en artikel 
6, lid 3 Hrl hetzelfde beschermingsregime beogen te garanderen. Derhalve kan 
de verklaring dat voornoemde activiteiten niet verstorend zijn enkel in overeen-
stemming met artikel 6, lid 2 Hrl worden geacht, indien is gegarandeerd dat deze 
activiteiten niet leiden tot een verstoring die significante gevolgen kan hebben 
voor de doeleinden van de richtlijn, aldus het Hof.55 Nu dit niet in alle gevallen 
kan worden gegarandeerd, oordeelde het Hof dat er sprake is van strijd met artikel 
49 HvJ EG 6 april 2000, C­256/98, ECLI:EU:C:2000:192, r.o. 34.
50 Zo gold het vereiste van een passende beoordeling niet voor projecten waarvan de 
kosten in totaal minder dan 12 miljoen Franse frank bedroegen (ca. 1.829.382 €) en 
voor projecten betreffende elektriciteits-, gas- en telecommunicatienetwerken. Zie: 
Conclusie Advocaat­Generaal Fennelly, ECLI:EU:C:1999:427, punt 35.  
51 HvJ EG 6 april 2000, C­256/98, ECLI:EU:C:2000:192, r.o. 39­41.
52 Ordonnance n° 2001-321 du 11 avril 2011. Zie: Van Lang 2011, p. 338. Een ordon-
nance wordt in de ministerrraad vastgesteld, nadat de Conseil d’État is gehoord. 
De bevoegdheid om bij ordonnance onderwerpen te regelen die normaliter tot de 
bevoegdheid van de wetgever in formele zin behoren, moet bij machtigingswet 
worden verleend (artikel 38 Const.). Zie hierover: Kortmann & Broeksteeg 2012, 
p. 158-159.   
53 Code de l’environnement, première partie (législative), livre quatrième (patrimoine 
naturel), titre premier (protection du patrimoine naturel), chapitre IV (conservation 
des habitats naturels, de la faune et de la flore sauvages), section première (sites 
Natura 2000). 
54 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114 (Commissie/Frankrijk).  
55 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 30­32.
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6, lid 2 Hrl.56 Enkele maanden na het verschijnen van dit arrest is voornoemde zin 
geschrapt57, zodat deze strijdigheid zich thans niet meer voordoet. 
Het Hof constateerde naast strijdigheid met artikel 6, lid 2 Hrl tevens strijdig-
heid met artikel 6, lid 3 Hrl. Zo werden in artikel L. 414­4, II C. env. de in zoge-
noemde Natura 2000-overeenkomsten (‘contrats Natura 2000’) voorziene bouw- 
of ontwikkelingswerkzaamheden systematisch vrijgesteld van een passende be-
oordeling ex artikel 6, lid 3 Hrl.58 Aangezien niet kan worden uitgesloten dat de 
door deze overeenkomsten voorziene bouw- of ontwikkelingswerkzaamheden, die 
weliswaar de instandhouding of het herstel van een gebied tot doel hebben, voor 
het overige niet direct verband houden met of nodig zijn voor het beheer daarvan, 
achtte het Hof het loutere feit dat de Natura 2000-overeenkomsten in overeen-
stemming zijn met de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied, 
ontoereikend om de door deze overeenkomsten voorziene bouw- of ontwikke-
lingswerkzaamheden systematisch vrij te stellen van een passende beoordeling ex 
artikel 6, lid 3 Hrl.59 Naar aanleiding hiervan is in artikel L. 414­3, I, tweede alinea 
C. env. geëxpliciteerd dat een Natura 2000­overeenkomst enkel wordt gesloten als 
zij absoluut noodzakelijk is dan wel direct verband houdt met het beheer van een 
Natura 2000-gebied.60 Betwijfeld kan echter worden of deze toevoeging boven-
staande strijdigheid met artikel 6, lid 3 Hrl wegneemt.61
9.3.2 Huidige implementatie artikel 6, lid 3 Hrl
De vraag rijst of de huidige implementatie van artikel 6, leden 3 en 4 Hrl wél vol-
doet. Te beginnen met de implementatie van artikel 6, lid 3 Hrl. De uit dit artikel 
voortvloeiende verplichting om een passende beoordeling op te stellen voor plan-
nen of projecten die significante gevolgen kunnen hebben voor een of meerdere 
Natura 2000-gebieden, is verankerd in artikel L. 414-4 C. env.62 Ingevolge artikel 
L. 414­4, I C. env. moet een passende beoordeling worden opgesteld voor (vrij 
vertaald):
56 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 33­39. Zie in dit ver-
band ook: Van Hoorick 2006, p. 175.
57 Loi nº. 2010-788 du 12 juillet 2010, art. 125-1º. 
58 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 40. Volledigheidshalve 
zij erop gewezen dat in het arrest van het Hof wordt gesproken over artikel L. 414-
4, I, tweede alinea C. env. Naar ik aanneem is echter het in de hoofdtekst genoemde 
artikel bedoeld. 
59 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 49­56. Zie in dit ver-
band ook: Van Hoorick 2006, p. 176.
60 Loi n° 2010-788 du 12 juillet 2010, art. 125-2°: ‘(…) Il  (le contrat Natura 2000; 
RF) n’est conclu que lorsqu’il est exclusivement nécessaire ou directement lié à la 
gestion d’un site Natura 2000’. 
61 Zie ook de noot van S. Jolivet bij het arrest van 4 maart 2010: RJE 2010/4, p. 710-
711. 
62 Zie over deze bepaling: Gervasoni & Makowiak 2010, p. 463-465. 
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1. planningsdocumenten die betrekking hebben op de realisatie van activiteiten, 
bouw- of ontwikkelingswerkzaamheden63 of installaties, zonder dat hiervoor 
in het betreffende document toestemming wordt verleend (hierna kortheids-
halve ‘plannen’);
2. programma’s of projecten met betrekking tot activiteiten, bouw- of ontwik-
kelingswerkzaamheden of installaties (hierna kortheidshalve ‘projecten’); en
3. evenementen en ingrepen in het natuurlijk milieu of landschap (hierna kort-
heidshalve ‘evenementen/ingrepen’);
voor zover deze ­ afzonderlijk of in combinatie met elkaar ­ significante gevol-
gen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied.64 
De verplichting om een passende beoordeling op te stellen geldt echter niet ‘au-
tomatisch’ voor alle plannen, projecten of evenementen/ingrepen die significante 
gevolgen kunnen hebben voor een of meerdere Natura 2000-gebieden.65 Zo hoeft 
voor plannen, projecten of evenementen/ingrepen waarvoor - op grond van los 
van Natura 2000 staande wet- en regelgeving - een bestuursrechtelijke toestem-
ming is vereist66, enkel een passende beoordeling te worden opgesteld, indien het/
de betreffende plan, project of evenement/ingreep voorkomt op een nationale lijst 
(zie onder 9.3.2.1) dan wel op een ‘lokale’ lijst (artikel L. 414­4, III C. env.).67 Dat 
63 De term ‘bouw- en ontwikkelingswerkzaamheden’ ontleen ik aan voornoemd arrest 
van 4 maart 2010; zie: HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 
7. 
64 Artikel L. 414­4, I C. env.: ‘Lorsqu’ils sont susceptibles d’affecter de manière signi-
ficative un site Natura 2000, individuellement ou en raison de leurs effets cumulés, 
doivent faire l’objet d’une évaluation de leurs incidences au regard des objectifs de 
conservation du site, dénommée ci-après ‘Évaluation des incidences Natura 2000’:
 1º. Les documents de planification qui, sans autoriser par eux-mêmes la réalisation 
d’activités, de travaux, d’aménagements, d’ouvrages ou d’installations, sont ap-
plicables à leur réalisation;
 2º. Les programmes ou projets d’activités, de travaux, d’aménagements, d’ouvrages 
ou d’installations;
 3º. Les manifestations et interventions dans le milieu naturel ou le paysage’.
65 Aantekening verdient dat in artikel L. 414­4, I C. env. wordt gesproken over ‘un 
site Natura 2000’ en niet over ‘un ou plusieurs sites Natura 2000’, hetgeen wél 
uit artikel R. 414­19, I C. env. (zie hierna) volgt. Gelet hierop lijkt mij voldoende 
verzekerd dat de significante gevolgen voor een of meerdere Natura 2000-gebieden 
moeten worden beoordeeld.   
66 Kortheidshalve wordt hier en in het vervolg gesproken over een ‘bestuursrechte-
lijke toestemming’ respectievelijk ‘toestemming(sregime)’ respectievelijk ‘toe-
stemmingsbesluit’. De wettekst spreekt echter over ‘un régime administratif 
d’autorisation, d’approbation ou de déclaration’, vrij vertaald: ‘een vergunnings-, 
goedkeurings- of meldingsregime’.  
67 Artikel L. 414­4, III C. env.: ‘Sous réserve du IV bis, les documents de planification, 
programmes ou projets ainsi que les manifestations ou interventions soumis à un 
régime administratif d’autorisation, d’approbation ou de déclaration au titre d’une 
législation ou d’une réglementation distincte de Natura 2000 ne font l’objet d’une 
évaluation des incidences Natura 2000 que s’ils figurent:
 1º Soit sur une liste nationale établie par décret en Conseil d’État;
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wil overigens niet zeggen dat voor plannen, projecten of evenementen/ingrepen 
waarvoor een dergelijke bestuursrechtelijke toestemming niet is vereist, nooit een 
passende beoordeling hoeft te worden opgesteld. Op grond van artikel L. 414-4, 
IV C. env. kan het betreffende bevoegde gezag namelijk ­ zich baserend op een 
‘referentielijst’ (zie onder 9.3.2.1) - een ‘lokale’ lijst vaststellen, op grond waarvan 
ook voor dergelijke plannen, projecten of evenementen/ingrepen een toestemming 
is vereist en een passende beoordeling moet worden opgesteld.68 
In artikel R. 414­20, I C. env. wordt nader ingegaan op de door het betreffende 
bevoegd gezag vast te stellen ‘lokale’ lijst als bedoeld in artikel L. 414­4, III en 
IV C. env. Kort en goed volgt hieruit dat deze lijst, na advies van de ‘wetenschap-
pelijke regionale raad voor het natuurlijk erfgoed’ (conseil scientifique régional du 
patrimoine naturel), ofwel door de prefect van het betreffende departement ofwel 
door de maritieme prefect wordt vastgesteld. Tot slot volgt uit artikel L. 414­4, IV 
bis C. env. dat eveneens bij besluit van het bevoegd gezag voor elk(e) plan, project 
of evenement/ingreep, dat/die een significant effect kan hebben voor een Natura 
2000­gebied en niet voorkomt op een van de lijsten genoemd in de onderdelen III 
en IV, een passende beoordeling kan worden voorgeschreven.69 
9.3.2.1 Nationale lijst
De nationale lijst waar in artikel L. 414­4, III C. env. naar wordt verwezen is vast-
gesteld bij decreet van 9 april 201070 en is te vinden in artikel R. 414­19, I C. env. 
Hieruit volgt dat onder andere een passende beoordeling moet worden opgesteld 
voor:
 2º Soit sur une liste locale, complémentaire de la liste nationale, arrêtée par 
l’autorité administrative compétente’.   
68 Artikel L. 414­4, IV C. env.: ‘Tout document de planification, programme ou projet 
ainsi que toute manifestation ou intervention qui ne relève pas d’un régime admi-
nistratif d’autorisation, d’approbation ou de déclaration au titre d’une législation 
ou d’une réglementation distinct de Natura 2000 peut être soumis à autorisation 
en application de la présente section et fait alors l’objet d’une évaluation des inci-
dences Natura 2000. Sans préjudice de l’application du IV bis, une liste locale des 
documents de planification, programmes ou projets ainsi que des manifestations ou 
interventions concernés est arrêtée par l’autorité administrative compétente parmi 
ceux figurant sur une liste nationale de référence établie par décret en Conseil 
d’État’.
69 Artikel L. 414­4, IV bis C. env.: ‘Tout document de planification, programme ou 
projet ainsi que manifestation ou intervention susceptible d’affecter de manière sig-
nificative un site Natura 2000 et qui ne figure pas sur les listes mentionnées aux III 
et IV fait l’objet d’une évaluation des incidences Natura 2000 sur décision motivée 
de l’autorité administrative’.
70 Décret n° 2010-365 du 9 avril 2010. Er zijn twee soorten decreten te onderscheiden: 
eenvoudige decreten (décrets simples) en decreten die de ministerraad passeren 
(décrets délibérés en Conseil des ministres). Eerstgenoemde worden ondertekend 
door de minister-president en de betreffende vakministers, laatstgenoemde door de 
president en voornoemde personen. Zie: Kortmann & Broeksteeg 2012, 157-158. 
Voornoemd decreet is een décret simple.    
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 - plannen, schema’s, programma’s en andere planningsdocumenten waarvoor 
een plan-MER moet worden opgesteld (zie onder 9.2.3)71;
 - werken en projecten waarvoor een étude d’impact moet worden opgesteld (zie 
onder 9.2.1)72; 
 - projecten met betrekking tot de oprichting dan wel uitbreiding van toeristi-
sche eenheden waarvoor op grond van artikel L. 145-11 C. urb. goedkeuring 
is vereist73;
 - het kappen van bos in een Natura 2000-gebied waarvoor een goedkeuring ex 
artikel L. 222-5 Code forestier is vereist.74
Daarnaast is in artikel R. 414-27 C. env. een nationale ‘referentielijst’ opgenomen 
ten behoeve van de op grond van artikel L. 414­4, IV C. env. door het bevoegde 
gezag vast te stellen lokale lijst met betrekking tot plannen, projecten of evene-
menten/ingrepen, die niet aan een bestuursrechtelijk ‘toestemmingsregime’ zijn 
onderworpen, maar waarvoor het opstellen van een passende beoordeling wel ge-
wenst is. Op deze lijst staan onder andere:
 - de aanleg van een bosweg, voor zover geheel of gedeeltelijk binnen een Natura 
2000-gebied en opengesteld voor vrachtwagens ten behoeve van de afvoer van 
bomen75; 
 - de oprichting van een attractiepark of een speel- en sportterrein kleiner dan of 
gelijk aan twee hectaren, voor zover geheel of gedeeltelijk binnen een Natura 
2000-gebied76;
 - de aanleg van een voet­, ruiter­ of fietspad, voor zover geheel of gedeeltelijk 
binnen een Natura 2000-gebied.77 
71 Artikel R. 414­19, I, onder 1 C. env.: ‘Les plans, schémas, programmes et autres 
documents de planification soumis à évaluation environnementale au titre du I de 
l’article L. 122-4 du présent code et de l’article L. 121-10 du code de l’urbanisme’.
72 Artikel R. 414­19, I, onder 3 C. env.: ‘Les travaux et projets devant faire l’objet 
d’une étude d’impact au titre des articles R. 122-2 et R. 122-3’.
73 Artikel R. 414­19, I, onder 5 C. env.: ‘Les projets de création ou d’extension 
d’unités touristiques nouvelles soumises à autorisation en application de l’article 
L. 145-11 du code de l’urbanisme’. 
74 Artikel R. 414­19, I, onder 10 C. env.: ‘Les coupes soumises au régime spécial 
d’autorisation administrative de l’article L. 222-5 du code forestier pour les forêts 
localisées en site Natura 2000’. 
75 Artikel R. 414-27, onder 1 C. env.: ‘Création de voie forestière. Lorsque la réalisa-
tion est prévue en tout ou partie à l’intérieur d’un site Natura 2000 pour des voies 
permettant le passage de camions grumiers’. 
76 Artikel R. 414-27, onder 30 C. env.: ‘Aménagement d’un parc d’attractions ou 
d’une aire de jeux et de sports d’une superficie inférieure ou égale à deux hectares. 
Lorsque la réalisation est prévue en tout ou partie à l’intérieur d’un site Natura 
2000’. 
77 Artikel R. 414-27, onder 35 C. env.: ‘Création de chemin ou sentier pédestre, 
équestre ou cycliste. Lorsque la réalisation est prévue en tout ou partie à l’intérieur 
d’un site Natura 2000’. 
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9.3.2.2 Correcte implementatie?
Vergeleken met de implementatie van artikel 6, lid 3 Hrl anterieur aan het hui-
dige artikel L. 414-4 C. env., zoals aan de orde in het arrest van het Hof van 4 
maart 2010, is er sprake van een verbetering. Ingevolge het ‘oude’ artikel L. 414­
4, I C. env. hoefde namelijk enkel een passende beoordeling te worden opgesteld 
voor projecten waarvoor een vergunning of goedkeuring is vereist. Voor projecten 
waarvoor een aanmeldingsregeling geldt, hoefde geen passende beoordeling te 
worden opgesteld.78 Dat deze bepaling, zoals de Europese Commissie betoogde, 
in strijd was met artikel 6, lid 3 Hrl, werd door Frankrijk niet betwist. Frankrijk 
beriep zich er slechts op dat deze gebreken waren hersteld door de wetswijziging 
van 1 augustus 200879, waarmee de huidige redactie van artikel L. 414-4 C. env. is 
ingevoerd.80 Aangezien deze wijziging echter eerst na het verstrijken van de in het 
met redenen omkleed advies gestelde termijn is doorgevoerd, kon het Hof hiermee 
geen rekening houden en hoefde het zich evenmin te buigen over de vraag of het 
huidige artikel L. 414-4 C. env. artikel 6, lid 3 Hrl wél correct implementeert.81 
Wat hiervan ook zij, betwijfeld kan worden of het huidige artikel L. 414-4 
juncto de artikelen R. 414-19 en R. 414-27 C. env., ondanks alle ‘veiligheids-
kleppen’ die zijn voorzien, volledig in lijn is met artikel 6, lid 3 Hrl. Bepaald 
niet uitgesloten is immers dat een aantal plannen, projecten of evenementen/ingre-
pen, dat mogelijk significante gevolgen kan hebben voor een of meerdere Natura 
2000-gebieden, niet op de nationale lijsten van artikel R. 414-19 en R. 414-27 C. 
env. respectievelijk de lokale lijsten is/wordt geplaatst, dan wel dat het bevoegd 
gezag nalaat voor deze plannen, projecten of evenementen/ingrepen bij besluit een 
passende beoordeling voor te schrijven.82 Daarbij komt dat voor een aantal van de 
in artikel R. 414­19, I C. env. genoemde activiteiten enkel een passende beoorde-
ling hoeft te worden opgesteld, indien de betreffende activiteit wordt gerealiseerd 
binnen de begrenzing van een Natura 2000-gebied (‘en site Natura 2000’). Dat 
geldt bijvoorbeeld in het geval van de hiervoor genoemde kap van bos (artikel 
R. 414­19, I, onder 10 C. env.).83 Interessant in dit verband is een uitspraak van 
78 Zie: HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 7. 
79 Loi n° 2008­757 du premier août, art. 13­I.  
80 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 57­58.
81 HvJ EU 4 maart 2010, C­241/08, ECLI:EU:C:2010:114, r.o. 59­62.
82 Vgl. Lucas 2015, p. 122-123. Zie tevens de noot van S. Jolivet bij het arrest van 4 
maart 2010: RJE 2010/4, p. 709-711. Verder kan in dit verband worden gewezen 
op de conclusie van Advocaat-Generaal Kokott in het kader van de procedure die 
heeft geleid tot het arrest van 4 maart 2010: ‘(…) Wanneer de betrokken lijsten 
echter niet worden opgesteld of onvolledig blijven, doet dit onvermijdelijk afbreuk 
aan de bescherming van het gebied’. Zie: Conclusie Advocaat-Generaal Kokott, 
ECLI:EU:C:2009:398, punt 82.  
83 Zie verder artikel R. 414­19, I, onder 9, 11 tot en met 13, 16 tot en met 21 en 29, 
C. env. Uit artikel R. 414­19, II C. env. kan worden opgemaakt dat indien in I is 
bepaald dat het om de activiteiten ‘en site Natura 2000’ gaat, dat dan geen pas-
sende beoordeling hoeft te worden opgesteld voor activiteiten die buiten een Na-
tura 2000-gebied worden gerealiseerd: ‘Sauf mention contraire, les documents de 
planification, programmes, projets, manifestations ou interventions listés au I sont 
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de Conseil d’État van 26 december 2012.84 Hierin stelt de Conseil zich namelijk 
op het standpunt dat de in voetnoot 83 genoemde bepalingen in lijn zijn met arti-
kel L. 414-4, V, laatste volzin C. env.85, aangezien uit deze bepaling volgt dat in 
de nationale en lokale lijsten moet worden aangegeven binnen welke territoriale 
begrenzing voor een bepaalde activiteit een passende beoordeling moet worden 
opgesteld.86 De vraag of dit (in alle gevallen) in lijn is met artikel 6, lid 3 Hrl, laat 
de Conseil evenwel buiten beschouwing. 
Verder is opmerkelijk dat de activiteiten jacht en visserij, twee activiteiten 
waarvan aanvankelijk ten onrechte significante gevolgen onder voorwaarden uit-
gesloten werden geacht (zie onder 9.3.1), niet voorkomen op voornoemde natio-
nale lijsten. In het kader van de procedure die tot voornoemde uitspraak van 26 
december 2012 heeft geleid is dit punt aan de orde gesteld. In dit verband heeft de 
Conseil zich op het standpunt gesteld dat het aan de ‘regelgevende macht’ (pou-
voir réglementaire) is om de nationale en lokale lijsten vast te stellen. Gelet hierop 
verwerpt de Conseil het beroep dat artikel R. 414-19 C. env. op dit punt niet vol-
doet aan de uit artikel 6, lid 3 Hrl voortvloeiende verplichtingen.87 
Haaks hierop staat een uitspraak van het Tribunal administratif van Rennes 
van 6 mei 2010.88 In casu stond een bij besluit van de prefect van Finistère ver-
leende toestemming voor het realiseren van een ‘luchthaven voor ultralichte vlieg-
tuigen’ (une plate-forme pour ULM (aéronefs ultralégers motorisés)) te Taulé ter 
beoordeling. Het Tribunal overweegt dat artikel 6, lid 3 Hrl de verplichting om 
een passende beoordeling op te stellen voor plannen of projecten die significante 
gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied, anders dan artikel L. 414-
4 C. env., niet afhankelijk stelt van de vraag of het betreffende plan of project al 
dan niet voorkomt op een lijst. Volgens het Tribunal kan de natuurvereniging die 
beroep heeft ingesteld tegen voornoemd besluit zich dan ook direct beroepen op 
het bepaalde in artikel 6, lid 3 Hrl. Hieruit kan worden afgeleid dat het Tribunal 
eveneens van mening is dat artikel 6, lid 3 Hrl niet correct is geïmplementeerd. 
Aangezien in casu niet kan worden uitgesloten dat de vluchten die zullen worden 
uitgevoerd significante gevolgen met zich brengen voor het Natura 2000­gebied 
‘Baie de Morlaix’, had voornoemd besluit niet mogen worden genomen, nu is 
nagelaten een passende beoordeling op te stellen, aldus het Tribunal. 
soumis à l’obligation d’évaluation des incidences Natura 2000, que le territoire 
qu’ils couvrent ou que leur localisation géographique soient situés ou non dans le 
périmètre d’un site Natura 2000’.
84 Conseil d’État 26 december 2012, ECLI:FR:CESSR:2012:340395.20121226.
85 Artikel L. 414-4, V C. env.: ‘(…) Elles (de lijsten van artikel L. 414­4, III en IV C. 
env.; RF) indiquent si l’obligation de réaliser une évaluation des incidences Natura 
2000 s’applique dans le périmètre d’un ou plusieurs sites Natura 2000 ou sur tout 
ou partie d’un territoire départemental ou d’un espace marin’.
86 Conseil d’État 26 december 2012, ECLI:FR:CESSR:2012:340395.20121226, r.o. 
11-13.
87 Conseil d’État 26 december 2012, ECLI:FR:CESSR:2012:340395.20121226, r.o. 
16.
88 Tribunal administratif de Rennes 6 mei 2010, n° 0903647, AJDA 2010, p. 1427-
1432.
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Tot slot valt op dat voor een aantal activiteiten enkel een passende beoordeling 
hoeft te worden opgesteld, indien een bepaalde drempelwaarde wordt overschre-
den. Zo hoeft bijvoorbeeld voor sportevenementen op de openbare weg enkel een 
passende beoordeling te worden opgesteld, indien hiermee een (inter)nationale 
titel kan worden verkregen dan wel het organisatiebudget meer dan € 100.000 be-
draagt (artikel R. 414­19, I, onder 22 C. env.).89 Ten zeerste kan worden betwijfeld 
of met het hanteren van deze drempelwaarden in alle gevallen aan de uit artikel 6, 
lid 3 Hrl voortvloeiende verplichtingen wordt voldaan. Wat hiervan ook zij, voor 
zover mij bekend loopt er op dit moment geen nieuwe ingebrekestellingsproce-
dure jegens Frankrijk.
9.3.3 Huidige implementatie artikel 6, lid 4 Hrl
Tot zover wat de implementatie van artikel 6, lid 3 Hrl betreft. Zoals onder 9.3.1 
is uiteengezet had Frankrijk aanvankelijk niet de nodige bepalingen vastgesteld 
om aan de verplichtingen van artikel 6, lid 4 Hrl te voldoen. Artikel 6, lid 4 Hrl is 
thans geïmplementeerd in artikel L. 414­4, VII en VIII C. env. In onderdeel VII is 
de eerste alinea van artikel 6, lid 4 Hrl neergelegd. Hieruit volgt dat het bevoegde 
gezag voor een activiteit, die de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 
2000-gebied aantast terwijl alternatieve oplossingen ontbreken, toch goedkeuring 
kan verlenen vanwege dwingende redenen van groot openbaar belang. In dat geval 
dient het bevoegd gezag zich ervan te verzekeren dat compenserende maatregelen 
worden getroffen teneinde de algehele samenhang van het Natura 2000-netwerk 
te waarborgen. Deze compenserende maatregelen komen voor rekening van het 
bevoegd gezag dat het betreffende plan goedkeurt dan wel de begunstigde van een 
project of evenement/ingreep. De Europese Commissie wordt van deze compen-
serende maatregelen op de hoogte gehouden.90 
Onderdeel VIII van artikel L. 414­4 bevat de implementatie van de tweede 
alinea van artikel 6, lid 4 Hrl, waarin specifieke voorschriften zijn vervat voor het 
geval dat een activiteit significante gevolgen heeft voor een prioritair habitattype 
89 Les manifestations sportives soumises à autorisation ou déclaration au titre des 
articles L. 331-2 et R. 331-6 à R. 331-17 du code du sport, pour les épreuves et 
compétitions sur la voie publique, dès lors qu’elles donnent lieu à délivrance d’un 
titre international ou national ou que leur budget d’organisation dépasse 100 000 
€. De ‘referentielijst’ van artikel R. 414-27 C. env. bevat eveneens voor een aantal 
activiteiten een drempelwaarde. In een aantal gevallen gaat het hierbij echter om 
zeer beperkte waarden, bijvoorbeeld ‘oppervlakte groter dan 0,01 hectare’; zie on-
der andere artikel R. 414-27, onder 19 C. env.  
90 Artikel 414­4, VII C. env.: ‘Lorsqu’une évaluation conclut à une atteinte aux ob-
jectifs de conservation d’un site Natura 2000 et en l’absence de solutions alterna-
tives, l’autorité compétente peut donner son accord pour des raisons impératives 
d’intérêt public majeur. Dans ce cas, elle s’assure que des mesures compensatoi-
res sont prises pour maintenir la cohérence globale du réseau Natura 2000. Ces 
mesures compensatoires sont à la charge de l’autorité qui a approuvé le docu-
ment de planification ou du bénéficiaire du programme ou projet d’activités, de 
travaux, d’aménagements, d’ouvrages ou d’installations, de la manifestation ou de 
l’intervention. La Commission européenne est tenue informée’.
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of een prioritaire soort. In dat geval kan voor de betreffende activiteit slechts goed-
keuring worden verleend vanwege redenen met betrekking tot de gezondheid of de 
openbare veiligheid of vanwege voor het milieu wezenlijk gunstige effecten, dan 
wel, na advies van de Europese Commissie, vanwege andere redenen van groot 
openbaar belang.91
9.3.3.1 Correcte implementatie?
Hoewel de redactie van de onderdelen VII en VIII van artikel L. 414­4 C. env. 
op een aantal punten beperkt afwijkt van de redactie van artikel 6, lid 4 Hrl92, zo 
wordt in onderdeel VIII consequent ‘ou’ (‘of’) gebruikt en niet ‘et(/ou)’ (‘en/of’) 
en wordt in onderdeel VII niet geëxpliciteerd dat redenen van sociale of econo-
mische aard ook kunnen kwalificeren als ‘dwingende redenen van groot openbaar 
belang’, mag worden aangenomen dat artikel 6, lid 4 Hrl thans wél correct in het 
Franse recht is geïmplementeerd. 
Overigens is het, gelet op het beginsel ‘de vervuiler betaalt’, positief dat in 
artikel L. 414­4, VII C. env. is geëxpliciteerd dat de met compensatie gemoeide 
kosten voor rekening komen van het bevoegd gezag dat een plan vaststelt dan wel 
diegene die de vruchten plukt van een project of evenement/ingreep. Een derge-
lijke bepaling zou ook niet misstaan in de Nbw 1998/Wnb. Een met artikel 19h, 
lid 1 Nbw 1998 vergelijkbaar voorschrift, inhoudende dat aan een vergunning die 
wordt verleend vanwege dwingende redenen van groot openbaar belang in ieder 
geval het voorschrift moet worden verbonden compenserende maatregelen te tref-
fen, ontbreekt daarentegen. Onder 9.2.2 is uiteengezet dat de in een étude d’impact 
beschreven mitigerende en compenserende maatregelen enkel ‘bindend’ zijn, als 
het betreffende toestemmingsbesluit voorschriften ter zake bevat. Hetzelfde geldt 
91 Artikel L. 414­4, VIII C. env.: ‘Lorsque le site abrite un type d’habitat naturel 
ou une espèce prioritaires qui figurent, au titre de la protection renforcée dont ils 
bénéficient, sur des listes arrêtées dans des conditions fixées par décret en Conseil 
d’État, l’accord mentionné au VII ne peut être donné que pour des motifs liés à 
la santé ou à la sécurité publique ou tirés des avantages importants procurés à 
l’environnement ou, après avis de la Commission européenne, pour d’autres rai-
sons impératives d’intérêt public majeur’ (onderstreping : RF).
92 Artikel 6, lid 4 Hrl: ‘Si, en dépit de conclusions négatives de l'évaluation des inci-
dences sur le site et en l'absence de solutions alternatives, un plan ou projet doit 
néanmoins être réalisé pour des raisons impératives d'intérêt public majeur, y com-
pris de nature sociale ou économique, l'État membre prend toute mesure compen-
satoire nécessaire pour assurer que la cohérence globale de Nature 2000 est proté-
gée. L'État membre informe la Commission des mesures compensatoires adoptées. 
 Lorsque le site concerné est un site abritant un type d'habitat naturel et/ou une 
espèce prioritaires, seules peuvent être évoquées des considérations liées à la santé 
de l'homme et à la sécurité publique ou à des conséquences bénéfiques primor-
diales pour l'environnement ou, après avis de la Commission, à d'autres raisons 
impératives d'intérêt public majeur’ (onderstreping : RF). Anders dan in de Franse 
versie wordt in de Engelse versie van de Hrl gesproken over ‘human health or pu-
blic safety’. De Duitse versie spreekt daarentegen, in lijn met de Franse, over ‘der 
Gesundheit des Menschen und der öffentlichen Sicherheit’.   
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voor de in het kader van een passende beoordeling/ADC-toets voorziene mitige-
rende maatregelen. Kortom: opdat de uitvoering van dergelijke maatregelen door 
het bevoegd gezag, daartoe al dan niet aangespoord door een derde, kan worden 
afgedwongen, zal uit het betreffende toestemmingsbesluit expliciet moeten volgen 
welke maatregelen moeten worden getroffen. Bepaald niet uitgesloten is dat, nu de 
C. env. hier niet toe verplicht, het bevoegd gezag nalaat de realisatie van mitige-
rende en compenserende maatregelen verplicht voor te schrijven. 
9.3.3.2 Passende beoordelingsdossier
Behalve voornoemde artikelen die de hoofdlijnen van het bepaalde in artikel 6, 
leden 3 en 4 Hrl implementeren, bevat de C. env. een bepaling waarin enkele aan-
vullende voorschriften met betrekking tot mitigatie en compensatie zijn vervat, te 
weten artikel R. 414­23. Zo volgt uit onderdeel III van deze bepaling dat indien 
blijkt dat een plan, project of evenement/ingreep significante gevolgen kan heb-
ben voor een of meer Natura 2000-gebieden, het ‘passende beoordelingsdossier’ 
(‘le dossier d’évaluation des incidences Natura 2000’) (hierna: het dossier) een 
overzicht dient te bevatten van mitigerende maatregelen.93 In hoofdstuk 6 heb ik 
betoogd dat - gelet op het legaliteitsbeginsel - aan artikel 19f Nbw 1998 een lid 
zou moeten worden toegevoegd, inhoudende dat in de passende beoordeling in 
ieder geval moet worden onderzocht of de significante gevolgen van een project 
kunnen worden voorkomen door het treffen van mitigerende maatregelen.94 Het 
bepaalde in artikel R. 414­23, III C. env. is hiermee in lijn en moet dan ook worden 
toegejuicht. 
Onderdeel IV van artikel R. 414­23 voegt hier nog aan toe dat in het geval dat 
door middel van mitigerende maatregelen niet kan worden voorkomen dat een 
activiteit significante gevolgen heeft voor een of meer Natura 2000­gebieden, het 
dossier tevens een beschrijving dient te bevatten van 1) mogelijke alternatieve 
oplossingen, alsmede de dwingende redenen van groot openbaar belang op grond 
waarvan het/de plan, project of evenement/ingreep kan worden ‘goedgekeurd’ en 
2) de voorziene compenserende maatregelen.95 In hoofdstuk 8 is gebleken dat uit 
93 Artikel R. 414­23, III C. env.: ‘S’il résulte de l’analyse mentionnée au II que le 
document de planification, ou le programme, projet, manifestation ou intervention 
peut avoir des effets significatifs dommageables, pendant ou après sa réalisation ou 
pendant la durée de la validité du document de planification, sur l’état de conser-
vation des habitats naturels et des espèces qui ont justifié la désignation du ou des 
sites, le dossier comprend un exposé des mesures qui seront prises pour supprimer 
ou réduire ces effets dommageables’. 
94 Zie hierover nader paragraaf 6.4.1.2. 
95 Artikel R. 414­23, IV C. env.: ‘Lorsque, malgré les mesures prévues au III, des 
effets significatifs dommageables subsistent sur l’état de conservation des habitats 
naturels et des espèces qui ont justifié la désignation du ou des sites, le dossier 
d’évaluation expose, en outre:
 1° La description des solutions alternatives envisageables, les raisons pour les-
quelles il n’existe pas d’autre solution que celle retenue et les éléments qui permet-
tent de justifier l’approbation du document de planification, ou la réalisation du 
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de jurisprudentie van het Hof van Justitie van de Europese Unie volgt dat de ele-
menten van artikel 6, lid 4 Hrl in het kader van een passende beoordeling ex artikel 
6, lid 3 Hrl buiten beschouwing moeten worden gelaten.96 Gelet hierop is het van 
belang dat de informatie die artikel R. 414­23, IV C. env. verlangt, niet in de pas-
sende beoordeling zelf wordt opgenomen, maar in een separate notitie. 
De C. env. bevat geen met artikel 19h, lid 4 Nbw 1998 overeenkomende bepa-
ling, waaruit expliciet volgt dat compenserende maatregelen in beginsel moeten 
worden gerealiseerd alvorens de significante gevolgen van een plan of project zich 
voordoen. Dit uitgangspunt kan echter ook uit artikel R. 414­23, IV C. env. wor-
den gedistilleerd, aangezien hierin wordt benadrukt dat de tijdsplanning van de 
realisatie van compenserende maatregelen dusdanig moet zijn, dat geen afbreuk 
wordt gedaan aan het ecologisch functioneren van het Natura 2000-netwerk.
9.3.4 Jurisprudentie over mitigatie en compensatie
Uit een aantal uitspraken lijkt te volgen dat ook in Frankrijk wordt geworsteld 
met het onderscheid tussen mitigatie en compensatie. In dit verband kan worden 
gewezen op een arrest van de Conseil d’État van 7 mei 2008.97 In casu ging het 
om de aanleg van de snelweg A406 (zuidelijke rondweg Mâcon), die de snelwegen 
A6 en A40 met elkaar verbindt. De A406 doorsnijdt een Vrl-gebied en een op de 
communautaire lijst geplaatst, ten tijde van de procedure nog niet aangewezen, 
Hrl-gebied. Uit de voor het project opgestelde ‘analyse’ volgt dat de gevolgen 
voor habitats en soorten, in het bijzonder voor de kwartelkoning, niet significant 
zijn, indien rekening wordt gehouden met de voorziene maatregelen om de ne-
gatieve gevolgen van het project te verminderen (‘limiter’). Uit het vervolg van 
de uitspraak, waarin wordt ingegaan op de vraag of het project van ‘algemeen 
belang’ is (‘utilité publique’), volgt dat het hierbij vooral gaat om maatregelen met 
betrekking tot het herstel van alluviale graslanden ten behoeve van broedlocaties 
programme, du projet, de la manifestation ou de l’intervention, dans les conditions 
prévues aux VII et VIII de l’article L. 414-4;
 2° La description des mesures envisagées pour compenser les effets dommageables 
que les mesures prévues au III ci-dessus ne peuvent supprimer. Les mesures com-
pensatoires permettent une compensation efficace et proportionnée au regard de 
l’atteinte portée aux objectifs de conservation du ou des sites Natura 2000 concer-
nés et du maintien de la cohérence globale du réseau Natura 2000. Ces mesures 
compensatoires sont mises en place selon un calendrier permettant d’assurer une 
continuité dans les capacités du réseau Natura 2000 à assurer la conservation des 
habitats naturels et des espèces. Lorsque ces mesures compensatoires sont fracti-
onnées dans le temps et dans l’espace, elles résultent d’une approche d’ensemble, 
permettant d’assurer cette continuité;
 3° L’estimation des dépenses correspondantes et les modalités de prise en charge 
des mesures compensatoires, qui sont assumées, pour les documents de planifi-
cation, par l’autorité chargée de leur approbation, pour les programmes, projets 
et interventions, par le maître d’ouvrage ou le pétitionnaire bénéficiaire, pour les 
manifestations, par l’organisateur bénéficiaire’.    
96 Zie hierover nader paragraaf 8.3.1.6.  
97 Conseil d’État 7 mei 2008, ECLI:FR:CESSR:2008:309285.20080507. 
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voor de kwartelkoning en om het faseren van de met het project samenhangende 
werkzaamheden, waarbij rekening wordt gehouden met de broedperioden van de 
kwartelkoning. Dat de fasering van de met het project samenhangende werkzaam-
heden als een mitigerende maatregel kan worden aangemerkt, staat buiten kijf. 
Betwijfeld kan echter worden of het herstel van alluviale graslanden eveneens 
als zodanig kwalificeert. In dit verband wringt dat de uitspraak geen concrete in-
formatie biedt over de exacte gevolgen van het project voor de kwartelkoning. 
Anders gezegd: onduidelijk is of er door het project broedgebied voor de kwartel-
koning verloren gaat of dat door het project enkel de kwaliteit hiervan afneemt, 
bijvoorbeeld door verstoring. Verder kan uit het arrest niet worden opgemaakt of 
het herstel van alluviale graslanden betrekking heeft op dezelfde locatie als waar 
de gevolgen zich voordoen, of dat dit elders plaatsvindt. Kortom: onduidelijk is 
of de betreffende maatregelen de significante gevolgen van het project voor de 
kwartelkoning daadwerkelijk voorkomen en er dus sprake is van mitigatie, of dat 
veeleer sprake is van compensatie. Ik neig naar het laatste.
In een arrest van het Cour Administrative d’Appel van Nantes lijken de voor-
ziene maatregelen daarentegen terecht te worden aangemerkt als compenserende 
maatregelen.98 In deze zaak gaat het om een uitbreiding van de haven Nantes­Saint­
Nazaire in het Natura 2000-gebied ‘Estuaire de la Loire’. Door deze uitbreiding 
gaan 26 hectare mosselbank, 22 hectare rietland, een aantal plassen en een aantal 
broedgebieden voor verschillende vogelsoorten verloren, hetgeen als een signifi-
cante aantasting van het Natura 2000-gebied wordt aangemerkt. Het besluit van 
de prefect van het departement Loire-Atlantique, inhoudende toestemming voor 
deze uitbreiding, schrijft dan ook voor dat compenserende maatregelen moeten 
worden gerealiseerd. Hierbij gaat het om de aanleg van nieuwe mosselbanken, een 
uitbreiding van 30 hectare van bestaande rietlanden en de aanleg van plassen en 
kunstmatige broedplaatsen.99 Ofschoon de prefect aan het toestemmingsbesluit het 
voorschrift heeft verbonden dat deze compenserende maatregelen moeten worden 
gerealiseerd, doorstaat dit besluit de toets der kritiek niet. Feit is namelijk dat uit 
het dossier blijkt dat de voorziene locatie voor de realisatie van de nieuwe mossel-
banken zich op ongeveer 8 kilometer van het aangetaste areaal bevindt en dat niet 
kan worden gegarandeerd dat op deze locatie duurzame, kwalitatief goede mos-
selbanken kunnen worden gecreëerd. Verder kan evenmin worden gegarandeerd 
dat de voorziene compensatie van rietlanden de verwachtingen zal waarmaken. 
Een ander interessant arrest in dit verband wees het Cour Administrative 
d’Appel van Marseille op 20 maart 2014.100 In casu had de prefect van het de-
partement Bouches-du-Rhône acht bouwvergunningen verleend voor de realisatie 
van een ‘zonne-energiepark’ in het Natura 2000-gebied ‘Garrigues de Lançon et 
98 Cour Administrative d’Appel de Nantes 5 mei 2009, n° 06NT01954. 
99 Interessant is dat aan het toestemmingsbesluit ook een voorschrift is verbonden met 
betrekking tot de instelling van een ‘fonds d’intervention’ waar jaarlijks 76.200 € 
naar toe moet vloeien. Onduidelijk is waartoe dit ‘fonds’ precies dient (in het arrest 
wordt hier niet nader op ingegaan), maar de vraag rijst hoe de instelling van dit 
fonds zich verhoudt tot voornoemd verbod op financiële compensatie. 
100 Cour Administrative d’Appel de Marseille 20 maart 2014, n° 12MA02908. 
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chaînes alentour’. In de ten behoeve van dit project opgestelde passende beoor-
deling is rekening gehouden met de positieve effecten van een aantal voorziene 
maatregelen. Hierbij gaat het onder meer om de aanleg van een ecologische ver-
bindingszone tussen twee omvangrijke delen van het park (maatregel R1) en het 
op een oppervlakte van 170 hectare verwijderen van struikgewas/kreupelhout. 
Beide maatregelen strekken ertoe een groter areaal geschikt te maken als jacht-
gebied voor haviksarenden. Eerstgenoemde maatregel wordt aangemerkt als mi-
tigatie, laatstgenoemde als compensatie. Appellanten betogen dat laatstgenoemde 
maatregel vrijwillig wordt gerealiseerd en dat de kwalificatie ‘compensatie’ on-
terecht is. Volgens hen is er sprake van een ‘begeleidende maatregel’ (‘mesure 
d’accompagnement’). Volgens het Cour Administrative d’Appel heeft het Tribu-
nal Administratif van Marseille gelet hierop deze maatregel terecht als mitigatie 
en niet als compensatie aangemerkt. Ook in dit geval kan worden betwijfeld of 
genoemde maatregelen wel terecht als mitigatie worden aangemerkt. Wat hiervan 
ook zij, het Cour vernietigt de voor het project verleende vergunningen, omdat 
uit de passende beoordeling onvoldoende volgt dat met inachtneming van deze 
maatregelen, significante gevolgen met zekerheid kunnen worden uitgesloten.101 
Overigens valt op dat in een aantal uitspraken wordt verwezen naar passende 
beoordelingen waarin zowel met mitigerende als met compenserende maatrege-
len rekening is gehouden, zonder dat in dit verband wordt opgemerkt dat in het 
kader van een passende beoordeling enkel rekening mag worden gehouden met 
mitigerende maatregelen. Dit is onder meer het geval in het kader van voornoemd 
arrest van het Cour Administrative d’Appel van Nantes.102 Daarnaast kan worden 
gewezen op een arrest van het Cour Administrative d’Appel van Marseille van 17 
maart 2011.103 In dit geval ging het om de ontwikkeling van het sikoord Porte des 
Neiges met een oppervlakte van 54 hectare in het Natura 2000-gebied ‘Capcir, 
Carlit et Campcardos’. Het Cour overweegt dat, gelet op de - in vergelijking met 
de totale oppervlakte van het Natura 2000-gebied - zeer geringe oppervlaktes die 
door het project worden aangetast aan de ene kant, en aan de andere kant van-
wege het feit dat de negatieve gevolgen die op deze oppervlaktes optreden beperkt 
zijn, terwijl in de étude d’impact mitigerende en compenserende maatregelen zijn 
voorzien, niet is aangetoond dat het project significante gevolgen heeft voor het 
betreffende Natura 2000-gebied. Tegen dit arrest is beroep ingesteld bij de Conseil 
d’Etat. In zijn arrest van 13 december 2013 overweegt de Conseil klip en klaar dat 
in het kader van een passende beoordeling enkel rekening mag worden gehouden 
101 Cour Administrative d’Appel de Marseille 20 maart 2014, n° 12MA02908, r.o. 11-
14.
102 Zie in dit verband ook: Cour Administrative d’Appel de Bordeaux 17 december 
2008, n° 07BX01929 en Cour Administrative d’Appel de Bordeaux 9 juli 2014, n° 
13BX00423, r.o. 10. 
103 Cour Administrative d’Appel de Marseille 17 maart 2011, n° 09MA00510. In 
voornoemd arrest van 20 maart 2014 expliciteert het Cour Administrative d’Appel 
daarentegen wél dat compenserende maatregelen in het kader van een passende be-
oordeling buiten beoordeling dienen te blijven. Zie: Cour Administrative d’Appel 
de Marseille 20 maart 2014, n° 12MA02908, r.o. 8.
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met mitigerende maatregelen, zodat voornoemd arrest van de Cour Administrative 
d’Appel van Marseille niet in stand kan blijven.104
9.4 TRAME VERTE ET BLEUE105 
Om de achteruitgang van de biodiversiteit een halt toe te roepen, werd in 2009 
besloten een ‘trame verte et bleue’ (hierna: TVB) (vrij vertaald: ‘een groen/blau-
we structuur’) tot stand te brengen106, teneinde - onder meer - de fragmentatie en 
kwetsbaarheid van de natuurlijke habitats en habitats van soorten te verminderen, 
alsmede de voor het voortbestaan van beschermde planten- en diersoorten nood-
zakelijke genetische uitwisselingen te faciliteren.107 Hiertoe wordt ingezet op het 
creëren van ecologische verbindingszones (corridors écologiques) tussen bestaan-
de natuurgebieden (réservoirs de biodiversité). Voor wat de trame verte betreft 
gaat het hierbij om natuurgebieden die bescherming genieten op grond van de C. 
env. (zoals nationale parken en Natura 2000-gebieden), die met elkaar worden ver-
bonden door verbindingszones bestaande uit (semi-)natuurlijke eenheden en plan-
tenformaties, dan wel door natuurvriendelijke oevers (artikel L. 371­1, II juncto 
R. 371­19, II en III C. env.).108 Voor wat de trame bleue betreft gaat het - kort en 
goed - om (delen van) waterlopen en kanalen enerzijds en ‘natte gebieden’ (zones 
104 Conseil d’Etat 13 december 2013, ECLI:FR:CESSR:2013:349541. 20131213, r.o. 
4.
105 Zie over de Trame verte et bleue: Cans 2010, Camproux-Duffrène & Lucas 2012, 
Van Lang 2013 en Benchendikh 2013. 
106 Zie: artikel 23 van Loi n° 2009-967 du 3 août 2009 de programmation relative à la 
mise en œuvre du Grenelle de l’environnement (I): ‘Pour stopper la perte de bio-
diversité sauvage et domestique, restaurer et maintenir ses capacités d’évolution, 
l’Etat se fixe comme objectifs:
 - la constitution, d’ici à 2012, d’une trame verte et bleue, outil d’aménagement du 
territoire qui permettra de créer des continuités territoriales; (…)’.    
107 Zie: artikel L. 371­1, I C. env.: ‘(…) A cette fin, ces trames contribuent à:
 1° Diminuer la fragmentation et la vulnérabilité des habitats naturels et habitats 
d’espèces et prendre en compte leur déplacement dans le contexte du changement 
climatique;(…)
 5° Faciliter les échanges génétiques nécessaires à la survie des espèces de la faune 
et de la flore sauvages. (…)’ .
108 Artikel L. 371­1, II C. env.: ‘La trame verte comprend: 
 1° Tout ou partie des espaces protégés au titre du présent livre et du titre 1er du livre 
IV ainsi que les espaces naturels importants pour la préservation de la biodiversité;
 2° Les corridors écologiques constitués des espaces naturels ou semi-naturels ainsi 
que des formations végétales linéaires ou ponctuelles, permettant de relier les es-
paces mentionnés au 1°;
 3° Les surfaces mentionnées au I de l’article L. 211-14.’
 Artikel R. 371­19, II en III C. env.: II ‘(…) Les espaces définis au 1° du II de 
l’article L. 371-1 constituent des réservoirs de biodiversité. III: (…) Les espaces 
mentionnés aux 2° et 3° du II de l’article L. 371-1 constituent des corridors écolo-
giques’. 
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humides) anderzijds (artikel L. 371­1, III C. env.).109 Aangezien in dit onderzoek 
de nadruk ligt op ‘groen’, blijft de trame bleue hierna verder buiten beschouwing. 
De daadwerkelijke ten uitvoer legging van de TVB verloopt getrapt. Zo dient 
door het bevoegd gezag van het Rijk tezamen met een nationaal TVB-comité een 
kaderdocument te worden opgesteld110, getiteld: ‘Orientations nationales pour la 
préservation et la remise en bon état des continuités écologiques’ (vrij vertaald: 
Nationale oriëntaties met betrekking tot het behoud en het in een goede staat bren-
gen van de ecologische samenhang; hierna: nationaal plan). In dit nationaal plan 
dienen met name de strategische keuzes met betrekking tot het behoud en het 
verbeteren van de ecologische samenhang te worden beschreven. Verder dient het 
een richtsnoer te bevatten, waarin de nationale en grensoverschrijdende opgaven 
met betrekking tot het behoud en de bescherming van de ecologische samenhang 
worden beschreven, alsmede een deel waarin wordt ingegaan op de doorvertaling 
van het nationaal plan in de schémas régionaux de cohérence écologique (vrij 
vertaald: regionale plannen met betrekking tot ecologische coherentie; hierna: re-
gionale plannen) (artikel L. 371-2 C. env.).111 Bij decreet van 20 januari 2014 is het 
nationaal plan voor het eerst vastgesteld.112
Het nationaal plan wordt nader uitgewerkt door middel van regionale plannen. 
Hierbij dient met de inhoud van het nationaal plan, zoals de beschrijving van de 
nationale en grensoverschrijdende opgaven met betrekking tot het behoud en het 
verbeteren van de ecologische samenhang en het deel van het plan waarin speci-
fiek op de doorvertaling van het nationaal plan wordt ingegaan, rekening te wor-
den gehouden (pris en compte) (artikel L. 371-3 juncto R. 371-24/25 C. env.).113 In 
109 Artikel L. 371­1, III C. env.: ‘La trame bleue comprend:
 1° Les cours d’eau, parties de cours d’eau ou canaux figurant sur les listes établies 
en application de l’article L. 214-17;
 2° Tout ou partie des zones humides dont la préservation ou la remise en bon état 
contribue à la réalisation des objectifs visés au IV de l’article L. 212-1, et notam-
ment les zones humides mentionnées à l’article L. 211-3;
 3° Les cours d’eau, parties de cours d’eau, canaux et zones humides importants 
pour la préservation de la biodiversité et non visés aux 1° ou 2° du présent III’. 
110 Voor een overzicht van de samenstelling en de taken van het nationaal TVB-comité 
zij verwezen naar artikel D. 371-1 tot en met D. 371-6 C. env.
111 Artikel L. 371-2 C. env.: ‘(…) Ce document-cadre (…) comprend notamment: 
 a) Une présentation des choix stratégiques de nature à contribuer à la préservation 
et à la remise en bon état des continuités écologiques;
 b) Un guide méthodologique identifiant les enjeux nationaux et transfrontaliers 
relatifs à la préservation et à la remise en bon état des continuités écologiques et 
comportant un volet relatif à l’élaboration des schémas régionaux de cohérence 
écologique mentionnés à l’article L. 371-3. (…)’.
112 Décret n° 2014-45 du 20 janvier 2014 portant adoption des orientations nationales 
pour la préservation et la remise en bon état des continuités écologiques. Het na-
tionaal plan, dat een bijlage is bij voornoemd décret simple, is raadpleegbaar via: 
http://www.developpement­durable.gouv.fr/IMG/20131008_doc_cadre_ONTVB.
pdf.   
113 Artikel L. 371-3 C. env.: ‘(…) Le schéma régional de cohérence écologique prend 
en compte les orientations nationales pour la préservation et la remise en bon état 
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het regionaal plan dienen onder meer voornoemde nationale en grensoverschrij-
dende opgaven te worden vertaald naar de regionale situatie. Verder worden hierin 
de verschillende onderdelen van de TVB beschreven en op kaart weergegeven en 
wordt ingegaan op de contractuele maatregelen waarmee het behoud en zo nodig 
een verbetering van de ecologische samenhang kan worden bereikt (artikel L. 371-
3 juncto R. 371-25 C. env.).114 De regionale plannen vormen dan ook de spil van 
de TVB. Voor 20 van de 22 Franse regio’s op het vasteland (inclusief Corsica) is 
inmiddels een regionaal plan vastgesteld.115
des continuités écologiques mentionnées à l’article L. 371-2 (…)’.
 Artikel R. 371-24 C. env.: ‘Afin d’assurer la cohérence nationale de la trame verte 
et bleue, le schéma régional de cohérence écologique prend en compte la nécessité 
de préserver les espèces, habitats et continuités écologiques d’importance natio-
nale identifiés comme constituant des enjeux nationaux et transfrontaliers par le 
document-cadre adopté en application de l’article L. 371-2. (…)’.
 Artikel R. 371-25 C. env.: ‘(…) Le contenu de ces composantes est précisé par les 
articles R. 371-26 à R. 371-31 et prend en compte les indications et recommandati-
ons du volet relatif à l’élaboration du schéma régional de cohérence écologique du 
document-cadre adopté en application de l’article L. 371-2’.
114 Artikel L. 371-3 C. env.: ‘(…) Le schéma régional de cohérence écologique, (…), 
comprend notamment, outre un résumé non technique:
 a) Une présentation et une analyse des enjeux régionaux relatifs à la préservation 
et à la remise en bon état des continuités écologiques;
 b) Un volet identifiant les espaces naturels, les corridors écologiques, ainsi que les 
cours d’eau, parties de cours d’eau, canaux ou zones humides mentionnés respec-
tivement aux 1° et 2° du II et aux 2° et 3° du III de l’article L. 371-1;
 c) Une cartographie comportant la trame verte et la trame bleue mentionnées à 
l’article L. 371-1;
 d) Les mesures contractuelles permettant, de façon privilégiée, d’assurer la pré-
servation et, en tant que de besoin, la remise en bon état de la fonctionnalité des 
continuités écologiques;
 e) Les mesures prévues pour accompagner la mise en œuvre des continuités écolo-
giques pour les communes concernées par le projet de schéma. 
 Artikel R. 371-25 C. env.: Le schéma régional de cohérence écologique, conformé-
ment à l’article L. 371-3, comporte notamment:
 - un diagnostic du territoire régional et une présentation des enjeux relatifs à la 
préservation et à la remise en bon état des continuités écologiques à l’échelle régi-
onale;
 - un volet présentant les continuités écologiques retenues pour constituer la trame 
verte et bleue régionale et identifiant les réservoirs de biodiversité et les corridors 
qu’elles comprennent;
 - un plan d’action stratégique;
 - un atlas cartographique;
 - un dispositif de suivi et d’évaluation;
 - un résumé non technique. (…)’. 
 In artikel R. 371­26 tot en met R. 371­31 C. env. wordt nader ingegaan op de inhoud 
van de in R. 371-25 genoemde onderdelen van een regionaal plan.  
115 Zie: http://www.trameverteetbleue.fr/vie-tvb/avancement-srce.
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9.4.1 Doorwerking
Het bepaalde in het nationaal plan werkt overigens niet alleen door naar de regi-
onale plannen. Artikel L. 371-2 C. env. bepaalt namelijk dat nationale ruimtelijke 
ordeningsplannen en Rijksprojecten (met name grote infrastructurele projecten) 
in overeenstemming moeten zijn (sont compatibles) met het nationaal plan.116 Uit 
artikel R. 371-22 C. env. volgt dat het hierbij gaat om plannen en projecten die 
worden goedgekeurd of waartoe wordt besloten bij wet, decreet dan wel ministe-
rieel besluit. Met name moet worden beoordeeld of het betreffende plan of project 
mogelijk een onderdeel van de TVB aantast, dan wel de soorten, habitats en eco-
logische samenhangen van nationaal belang, die in het nationaal plan als nationale 
of grensoverschrijdende opgaven worden aangeduid.117 Uit het feit dat de natio-
nale plannen en Rijksprojecten in overeenstemming met, maar niet conform het 
bepaalde in het nationaal plan moeten zijn, volgt dat beperkte aantastingen van 
de TVB kunnen worden toegestaan, aanzienlijke aantastingen daarentegen niet.118 
Indien een plan of project negatieve gevolgen kan hebben voor de TVB, dient 
aandacht te worden besteed aan maatregelen waarmee de negatieve gevolgen van 
deze plannen en projecten voor de ecologische samenhang kunnen worden voor-
komen, verminderd en - zo nodig - gecompenseerd. 
Zoals hiervoor is uiteengezet dient bij het opstellen van de regionale plan-
nen met de inhoud van het nationaal plan rekening te worden gehouden. Met de 
inhoud van het betreffende regionaal plan dient vervolgens rekening te worden 
gehouden bij de besluitvorming over projecten en ruimtelijke ordeningsplannen, 
niet alleen die van het Rijk, maar ook die van (samenwerkende) lagere overhe-
116 Artikel L. 371-2 C. env.: ‘(…) Sans préjudice de l’application des dispositions du 
chapitre II du titre II du livre 1er relatives à l’évaluation environnementale, les do-
cuments de planification et projets relevant du niveau national, et notamment les 
grandes infrastructures linéaires de l’État et de ses établissements publics, sont 
compatibles avec les orientations nationales pour la préservation et la remise en 
bon état des continuités écologiques mentionnées au premier alinéa et précisent les 
mesures permettant d’éviter, de réduire et, le cas échéant, de compenser les attein-
tes aux continuités écologiques que la mise en œuvre de ces documents de planifi-
cation et projets, notamment les grandes infrastructures linéaires, sont susceptibles 
d’entraîner’.   
117 Artikel R. 371-22 C. env.: ‘Les documents de planification et projets relevant du 
niveau national qui doivent être compatibles avec les orientations nationales pour 
la préservation et la remise en bon état des continuités écologiques en application 
du sixième alinéa de l’article L. 371-2 sont ceux qui sont approuvés ou décidés par 
une loi, un décret ou un arrêté ministériel. 
 La compatibilité de ces documents de planification et projets s’apprécie notamment 
au regard des atteintes susceptibles d’être portées aux espaces constitutifs de la tra-
me verte et bleue en application de l’article L. 371-1 ainsi qu’aux espèces, habitats 
et continuités écologiques d’importance nationale identifiés comme constituant des 
enjeux nationaux et transfrontaliers par le document-cadre adopté en application 
de l’article L. 371-2.’  
118 Zie: Camproux-Duffrène & Lucas 2012, p. 4-5.
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den. Kortom: bij alle publieke plannen en projecten (artikel L. 371-3 C. env.).119 
Aangezien bij de besluitvorming over een project of plan slechts rekening hoeft 
te worden gehouden met een regionaal plan, is niet uitgesloten dat in sommige 
gevallen ertoe wordt besloten de begrenzing van de TVB te wijzigen, in die zin 
dat een deel van de TVB wordt opgegeven ten behoeve van het betreffende plan 
of project.120 Daar staat echter tegenover dat ingevolge artikel L. 371-3 C. env. bij 
de besluitvorming over deze plannen en projecten aandacht moet worden besteed 
aan de maatregelen waarmee de negatieve gevolgen van deze plannen en projecten 
voor de ecologische samenhang kunnen worden voorkomen, verminderd en - zo 
nodig - gecompenseerd. 
Dat ingevolge de wettekst enkel bij publieke projecten of plannen rekening 
hoeft te worden gehouden met de regionale plannen, betekent overigens niet dat 
in het kader van private projecten helemaal geen rekening hoeft te worden gehou-
den met de TVB. Indien voor een project namelijk een MER moet worden opge-
steld, moet in dat kader aandacht worden besteed aan de TVB. Ingevolge artikel 
R. 122-5 C. env. dient een étude d’impact immers een analyse te bevatten van de 
uitgangssituatie van het milieu dat door een project kan worden aangetast. De 
TVB is een van de onderdelen van het milieu waar in dit kader aandacht aan moet 
worden besteed.121 Indien een project de ecologische samenhang aantast dient dan 
ook, conform de bepalingen met betrekking tot de MER (zie onder 9.2), te worden 
onderzocht of deze gevolgen kunnen worden voorkomen, verminderd dan wel - 
indien mogelijk - gecompenseerd.122 
Concluderend kan worden gesteld dat in het geval dat een plan of project ne-
gatieve gevolgen kan hebben voor de TVB, moet worden onderzocht hoe deze 
negatieve gevolgen kunnen worden gemitigeerd en/of gecompenseerd. Aangezien 
er nog amper ervaring is opgedaan met de TVB, valt moeilijk in te schatten wat 
hier in de praktijk de toegevoegde waarde van zal zijn. In de literatuur wordt 
in dit verband vooral gewezen op het feit dat wordt gesproken over ‘rekening 
119 Artikel L. 371-3 C. env.: ‘(…) Sans préjudice de l’application des dispositions du 
chapitre II du titre II du livre 1er relatives à l’évaluation environnementale, les do-
cuments de planification et les projets de l’État, des collectivités territoriales et de 
leurs groupements prennent en compte les schémas régionaux de cohérence éco-
logique et précisent les mesures permettant d’éviter, de réduire et, le cas échéant, 
de compenser les atteintes aux continuités écologiques que la mise en œuvre de ces 
documents de planification, projets ou infrastructures linéaires sont susceptibles 
d’entraîner. Les projets d’infrastructures linéaires de transport de l’État prennent 
en compte les schémas régionaux de cohérence écologique’.   
120 Zie: Camproux-Duffrène & Lucas 2012, p. 4-5 en Van Lang 2013.
121 Artikel R. 122­5, II, aanhef en onder 2 C. env.: ‘L’étude d’impact présente: (…) 2° 
Une analyse de l’état initial de la zone et des milieux susceptibles d’être affectés 
par le projet, portant notamment sur la population, la faune et la flore, les habitats 
naturels, les sites et paysages, les biens matériels, les continuités écologiques telles 
que définies par l’article L. 371-1 (onderstreping: RF), les équilibres biologiques, 
les facteurs climatiques, le patrimoine culturel et archéologique, le sol, l’eau, l’air, 
le bruit, les espaces naturels, agricoles, forestiers, maritimes ou de loisirs, ainsi 
que les interrelations entre ces éléments’. 
122 Zie ook: Camproux-Duffrène & Lucas 2012, p. 5.
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houden met’ en ‘in overeenstemming zijn met’ (zie hiervoor), waardoor beperkte 
wijzigingen van de begrenzing van de TVB niet bij voorbaat zijn uitgesloten.123 
Gelet op dit alles wordt in de literatuur niet al te veel verwacht van de verplich-
ting de negatieve gevolgen van een plan of project voor de TVB te mitigeren en/
of compenseren. Camproux-Duffrène en Lucas pleiten dan ook voor de opname 
van een ‘nee, tenzij-regime’, inhoudende dat plannen of projecten de begrenzing 
van de TVB niet mogen aantasten, tenzij met het betreffende plan of project een 
dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid.124 
Onderstaand schema geeft weer hoe de verschillende plannen in elkaar grijpen125:
De TVB is de evenknie van onze EHS, thans natuurnetwerk Nederland geheten.126 
Wat opvalt is dat er in Nederland in de periode dat de TVB tot ontwikkeling kwam, 
werd nagedacht over het versoberen van de EHS. Zoals in hoofdstuk 3 is uiteenge-
zet, wordt in de uit 2012 daterende SVIR immers ingezet op een compactere EHS, 
zónder robuuste verbindingen, terwijl de TVB juist tot doel heeft dergelijke ver-
bindingen te realiseren. Gebleken is echter dat het Nederlandse beleid thans ook 
weer op het realiseren van ecologische verbindingszones is gericht.127 Gelet op de 
hierboven geplaatste kanttekeningen bij de wijze waarop in het kader van plannen 
en projecten rekening moet worden gehouden met de TVB, lijkt de bescherming 
van de EHS op het eerste oog beter gewaarborgd. Indien een bestemmingsplan 
een activiteit mogelijk maakt die per saldo tot een significante aantasting van de 
123 Zie: Camproux-Duffrène & Lucas 2012 en Van Lang 2013.
124 Camproux-Duffrène & Lucas 2012, p. 5. 
125 Zie: http://www.trameverteetbleue.fr/presentation-tvb/dispositif-tvb. 
126 Zie hierover nader hoofdstuk 3. 
127 Zie hierover nader paragraaf 3.4.1. 
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EHS leidt, moet immers worden aangetoond dat a) er sprake is van een groot 
openbaar belang, b) er geen reële alternatieven zijn en c) de negatieve effecten 
worden beperkt en de overblijvende effecten gelijkwaardig worden gecompen-
seerd. In hoofdstuk 3 is echter gebleken dat het EHS­beschermingsregime een 
‘light-versie’ is van het Natura 2000-regime. Zo is er in het kader van de EHS wél 
ruimte voor saldering en financiële compensatie. Daarbij komt dat de Afdeling in 
het kader van het EHS-beschermingsregime eerder aannemelijk acht dat er geen 
reële alternatieven zijn voor een bepaald plan of project en dat hiermee een groot 
openbaar belang is gemoeid, dan in het kader van het Natura 2000-regime.128 Ge-
let hierop ga ik er vanuit dat de bescherming van de TVB overeenkomt met de 
bescherming van de EHS. 
9.5 DE UITVOERING VAN MITIGATIE­ EN 
COMPENSATIEPLICHTEN IN DE FRANSE PRAKTIJK
9.5.1 Onderzoeken met betrekking tot mitigatie en compensatie in de 
praktijk
In hoofdstuk 8 is gebleken dat de naleving van afspraken met betrekking tot miti-
gatie, compensatie en saldering in de Nederlandse praktijk geen vanzelfsprekend-
heid is. Teneinde te bezien of de uitvoering van mitigatie en compensatie in de 
Franse praktijk tegen vergelijkbare problemen aanloopt, heb ik een aantal rap-
porten geraadpleegd. Een drietal verdient in het bijzonder bespreking. Ten eerste 
een rapport uit 2009 over de praktijk van compensatie in de Elzas.129 Hieruit volgt 
onder andere dat in deze kleine, verstedelijkte regio het vinden en verwerven van 
compensatiegronden, net als in Nederland, een complex proces is. Er is slechts 
een beperkt areaal gronden voor compensatie beschikbaar, doordat het merendeel 
van de gronden verstedelijkt is dan wel reeds beschermde natuur betreft of in 
agrarisch gebruik zijnde grond. Het vinden van geschikte compensatiegronden 
wordt verder bemoeilijkt doordat enerzijds in beginsel dezelfde natuur moet wor-
den gecompenseerd als die verloren gaat en anderzijds bij voorkeur in de nabijheid 
van de projectlocatie moet worden gecompenseerd.130 Illustratief in dit verband 
is de uitbreiding van bedrijventerrein Parc de la Faisanderie te Monswiller ten 
behoeve van de vestiging van een nieuwe fabriek van het bedrijf Kuhn (fabricage 
en montage van agrarische voertuigen). In casu ging het om een uitbreiding van 
circa 21 hectare, waarvoor 17 hectare bos moest worden gekapt. Kuhn heeft jaren-
lang gezocht naar geschikte gronden om circa 22 hectare boscompensatie te kun-
nen realiseren. Uiteindelijk werd op twee kilometer afstand een perceel gevonden 
waar 11 hectare boscompensatie kon worden gerealiseerd. De overige 11 hectare 
is op verschillende percelen gerealiseerd, waarvan een deel op maar liefst zeventig 
kilometer afstand.131 
128 Zie hierover nader de paragrafen 3.4, 3.5 en 3.8. 
129 Thinus 2009.
130 Thinus 2009, p. 47-49.
131 Thinus 2009, p. 33-34.
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Verder volgt uit dit rapport dat in het merendeel van de gevallen wordt ge-
compenseerd door het sluiten van overeenkomsten (bijvoorbeeld erfpacht), waarin 
afspraken met betrekking tot het realiseren van compensatie en het beheer hier-
van worden neergelegd. Hiervoor worden twee verklaringen genoemd. Ten eerste 
is het sluiten van overeenkomsten over het gebruik en beheer van compensatie-
gronden een manier om tegemoet te komen aan voornoemde complexiteit met 
betrekking tot het vinden van compensatiegronden, aangezien de compensatie-
gronden niet door de initiatiefnemer in eigendom hoeven te worden verworven. In 
de tweede plaats kan door middel van dergelijke overeenkomsten worden bereikt 
dat de uitvoering en het beheer van compensatie aan een deskundige wordt toe-
vertrouwd, hetgeen de initiatiefnemer veelal niet zal zijn. Hierbij gaat het met 
name om afspraken met agrariërs en natuurverenigingen zoals met betrekking tot 
latere maaidata, het inzaaien van bepaalde gewassen, het niet gebruiken van ge-
wasbeschermingsmiddelen en het planten van een bepaald aantal bomen van een 
bepaalde soort.132 
Tot slot stipt het rapport aan dat in het merendeel van de gevallen, met uit-
zondering van de grote (infrastructurele) projecten, monitoring en evaluatie van 
de compensatieafspraken te wensen overlaat. Met name in het geval dat de com-
pensatie op afstand wordt gerealiseerd, de compensatie pas in de toekomst hoeft 
te worden gerealiseerd dan wel iemand anders dan de initiatiefnemer verantwoor-
delijk is voor de realisatie van de compensatie. Veelal worden pas in een laat sta-
dium, soms zelfs pas nadat de vereiste toestemming voor het betreffende project 
is verkregen, afspraken gemaakt over monitoring en evaluatie en zijn meerdere 
personen/organisaties verantwoordelijk voor de uitvoering van de compensatie. 
Daarbij komt dat de personele capaciteit van de verantwoordelijke bevoegde ge-
zagen beperkt is, zodat het onhaalbaar is alle projecten te volgen. Het gevolg is 
dat het voor zowel belanghebbenden als bevoegd gezag moeilijk is een beeld te 
krijgen van welke maatregelen zijn gerealiseerd en welke niet, waardoor het even-
eens lastig is om bij te sturen als blijkt dat realisatie van bepaalde maatregelen 
achterwege blijft dan wel sommige maatregelen achteraf minder effectief blijken 
te zijn dan gedacht. Opgemerkt wordt dat een betere monitoring en evaluatie niet 
alleen voor een concreet project van belang is, maar er ook aan kan bijdragen dat 
bij toekomstige projecten de compensatie efficiënter verloopt.133 
Twee jaar na publicatie van bovenstaand rapport verscheen een rapport van 
het Franse comité van de Union Internationale pour la Conservation de la Nature 
(UICN)134, waarin verslag wordt gedaan van de ervaringen met compensatie van 
onder meer de Conseil National de la Protection de la Nature (CNPN; het advies-
orgaan van de Franse minister voor Natuur), de natuurvereniging France Nature 
Environnement (FNE) en het gasbedrijf GRTgaz.135 Hierin wordt eveneens gewe-
zen op de moeilijkheid om geschikte compensatiegronden te vinden, het gebrek 
aan monitoring en evaluatie en het hiermee verband houdende gebrek aan finan-
132 Thinus 2009, p. 55-63.
133 Thinus 2009, p. 75-77.
134 In het Engels: International Union for Conservation of Nature (IUCN). 
135 UICN 2011. 
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ciële en personele middelen.136 Verder wordt erop gewezen dat er geen standaard-
methodiek is om op een nauwkeurige wijze te kunnen inschatten hoeveel compen-
satie in een concreet geval is vereist.137 Ik denk hierbij aan een met de Spelregels 
EHS vergelijkbare methodiek, waarin uiteen wordt gezet hoeveel compensatie 
moet worden geboden afhankelijk van de ontwikkeltijd van het aangetaste na-
tuurtype. Uiteraard wel met de nodige flexibiliteit, zodat indien nodig maatwerk 
kan worden geboden.138 Ter afsluiting wordt een negental aanbevelingen gedaan, 
zoals 1) het opnemen van een weigeringsgrond in de wet- en regelgeving indien de 
negatieve gevolgen van een bepaald project te omvangrijk zijn dan wel moeilijk 
te compenseren zijn en 2) het oprichten van een ‘compensatieautoriteit’ aan wie 
compensatievoorstellen moeten worden voorgelegd en die tevens toezicht houdt 
op de uitvoering en de effectiviteit van de gemaakte afspraken.139
Tot slot is er een rapport waarin de bevindingen van een analyse van veertien 
compensatiecasus worden beschreven.140 Door de uitgebreide beschrijving van 
deze casus biedt dit rapport - meer nog dan de hiervoor genoemde rapporten - een 
goed inzicht in de uitvoering van mitigatie en compensatie in de praktijk.141 In het 
merendeel van deze casus (9) gaat het om compensatie in het kader van soortenbe-
scherming (flora en fauna). Aangezien dit thema in dit onderzoek buiten beschou-
wing is gelaten, bespreek ik deze casus niet. Vier casus hebben echter betrekking 
op compensatie in het kader van de étude d’impact en drie specifiek op compen-
satie in het kader van Natura 2000.142 Aangezien één van de Natura 2000-casus 
(‘projet Donges-Est’; lees: de onder 9.3.4 besproken uitbreiding van de haven 
Nantes-Saint-Nazaire) niet is gerealiseerd, bespreek ik hierna slechts twee Natura 
2000-casus. Van de vier étude d’impact-casus bespreek ik er eveneens twee, te we-
ten ‘Parc éolien ‘Conques et Quatre Bornes’ et son extension ‘Bassin de Thau’’ en 
‘A39 Dole Bourg-en-Bresse’. De casus ‘Exploitation de granulats à St Martin la 
Garenne et Guernes (78)’ en ‘LGV Rhin Rhône branche Est Dijon-Belfort’ blijven 
buiten beschouwing. Eerstgenoemde casus, aangezien het hierbij specifiek om een 
ontgrondingencasus gaat, waar in dit onderzoek slechts zijdelings aandacht aan 
is besteed. Laatstgenoemde casus, omdat de hierbij aan de orde zijnde mitigatie 
en compensatie vooral betrekking hebben op soorten respectievelijk op het spe-
cifieke compensatieregime met betrekking tot ‘natte gebieden’ (‘zones humides’), 
dat hiervoor ­ gelet op de specificiteit ­ onbesproken is gebleven. 
136 UICN 2011, p. 20, 22­23 en 25­28. Het gebrek aan geschikte en beschikbare 
compensatiegronden volgt ook uit een rapport van de Service de l’Économie, de 
l’Évaluation et de l’Intégration du Développement Durable van het Commissariat 
Général au Développement Durable: Morandeau & Vilaysack 2012, p. 29 en 120.  
137 UICN 2011, p. 28.
138 Zie: UICN 2011, p. 30­31.
139 UICN 2011, p. 29­37.
140 EnviroScop e.a. 2010.
141 Aantekening verdient echter dat, zoals ook wordt onderkend in het rapport, 14 ca-
sus een niet-representatieve steekproef vormen. Zie: EnviroScop e.a. 2010, p. 5.
142 Voor een handzaam overzicht van de veertien casus zij verwezen naar: EnviroScop 
e.a. 2010, p. 18-20.
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9.5.1.1 Natura 2000 casus
A) Canalisation de transport de gaz Fos Cavaou - St. Martin de Crau143
Deze casus betreft de aanleg van een pijpleiding van circa 30,5 kilometer tussen 
Fos Cavaou en St. Martin de Crau (onderdeel van een pijpleiding van in totaal 
circa 128 kilometer tussen Fos-sur-Mer en Manosque). De pijpleiding is gerea-
liseerd tussen augustus 2006 en oktober 2007 en in november 2007 in gebruik 
genomen.144 De pijpleiding is gerealiseerd in het Natura 2000-gebied ‘Crau Cen-
trale - Crau sèche’ dat onder meer is aangewezen voor het prioritaire habitattype 
Halfsteppen met grassen en eenjarige planten (Thero-Brachypodietea) (H6220). 
Uit de analyse volgt dat bij het bepalen van het tracé voor de pijpleiding zoveel 
mogelijk rekening is gehouden met dit habitattype.145 Desondanks leidt de aanleg 
van de pijpleiding tot een aantasting van 6,4 hectare, hetgeen als een significante 
aantasting wordt aangemerkt.146 
Aantekening verdient echter dat het gebied eerst op 19 juli 2006 op de lijst van 
gebieden van communautair belang is geplaatst (in dit geval de lijst voor de me-
diterrane biogeografische regio), terwijl reeds bij besluit van 30 maart 2006 toe-
stemming is verleend voor de aanleg van de pijpleiding.147 De vraag rijst dan ook 
of in casu wel rekening had moeten worden gehouden met het bepaalde in artikel 
6, leden 3 en 4 Hrl. Artikel 4, lid 5 Hrl bepaalt immers dat het bepaalde in artikel 
6, leden 2 tot en met 4 Hrl pas van toepassing is vanaf het moment dat een gebied 
op voornoemde lijst is geplaatst. Uit de jurisprudentie van het Hof van Justitie 
volgt dat artikel 4, lid 5 Hrl naar de letter ervan moet worden uitgelegd. In deze 
jurisprudentie heeft het Hof zich echter ook op het standpunt gesteld dat hieruit 
niet volgt dat de lidstaten de betreffende gebieden niet behoeven te beschermen 
vanaf het moment dat ze door de lidstaat zijn aangemeld voor opname op de lijst. 
De lidstaten mogen dan ook geen ingrepen toestaan die de ecologische kenmerken 
van dergelijke gebieden ernstig kunnen aantasten. Het Hof preciseert dat dit met 
name het geval is als door een ingreep de oppervlakte van een gebied aanzienlijk 
zou kunnen verkleinen, of wanneer deze zou kunnen leiden tot het verdwijnen van 
in het gebied aanwezige prioritaire soorten, of tot de vernietiging van het gebied 
of de teloorgang van de representatieve kenmerken ervan.148 
In casu gaat het niet om het verlies van een prioritaire soort, zoals geëxplici-
teerd in voornoemde jurisprudentie, maar om het verlies van een prioritair habitat-
type. Mijns inziens maakt dit echter geen verschil en is terecht rekening gehouden 
met het bepaalde in artikel 6, leden 3 en 4 Hrl. Wat hiervan ook zij, om voornoem-
de aantasting te compenseren is op 1 april 2009 70,78 hectare steppen verworven 
143 Zie: EnviroScop e.a. 2010, p. 85-93.
144 EnviroScop e.a. 2010, p. 85.  
145 EnviroScop e.a. 2010, p. 86.
146 EnviroScop e.a. 2010, p. 87.
147 EnviroScop e.a. 2010, p. 85.
148 Zie: HvJ EG 13 januari 2005, C­117/03, ECLI:EU:C:2005:16 (Dragaggi e.a.) en 
HvJ EG 14 september 2006, C­244/05, ECLI:EU:C:2006:579 (Bund Naturschutz 
in Bayern).
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die nog niet werden beheerd, met het doel deze juridisch te beschermen en te gaan 
beheren. Deze 70,78 hectare maakt sinds 10 juli 2009 onderdeel uit van het Ré-
serve Naturelle Régionale de la Poitevine Regarde Venir. Ten tijde van de analyse 
moest er nog een ‘beheerplan’149 voor deze 70,78 hectare worden opgesteld.150 
Als gezegd heeft de aanleg van de pijpleiding een significant gevolg voor een 
prioritair habitattype. Ingevolge artikel 6, lid 4 Hrl kunnen in dat geval alleen ar-
gumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare veilig-
heid of met voor het milieu wezenlijk gunstige effecten dan wel, na advies van de 
Europese Commissie, andere dwingende redenen van groot openbaar belang wor-
den aangevoerd.151 In de analyse wordt hier geen aandacht aan besteed. Betwijfeld 
kan worden of met de aanleg van de pijpleiding een van voornoemde dwingende 
redenen van groot openbaar belang is gemoeid. Daarbij komt dat - voor zover ik 
heb kunnen nagaan - de Europese Commissie niet om advies is gevraagd.152 Verder 
volgt uit de analyse weliswaar dat meerdere tracés zijn onderzocht, maar hieruit 
kan niet worden opgemaakt of op een correcte wijze is onderzocht of er geen alter-
natieve oplossingen zijn voor dit project. Onduidelijk is dan ook of de ADC-toets 
van artikel 6, lid 4 Hrl op correcte wijze is doorlopen. 
Verder valt op dat de pijpleiding in 2006/2007 is gerealiseerd en in november 
2007 in gebruik is genomen, terwijl de compensatiehectaren eerst op 1 april 2009 
zijn verworven. Jurisprudentie van het Hof van Justitie waaruit expliciet volgt dat 
een project pas mag worden gerealiseerd nadat de vereiste compensatie is gereali-
seerd, is er niet. In hoofdstuk 2 is echter gebleken dat uit de Richtsnoeren van de 
Europese Commissie volgt dat compenserende maatregelen in beginsel effectief 
moeten zijn op het moment dat de significante gevolgen van een plan of project 
zich manifesteren. Kan niet aan deze voorwaarde worden voldaan, dan moet in ex-
tra compensatie worden voorzien om de tussentijdse gevolgen te ondervangen.153 
Vertragingen zijn volgens de Europese Commissie slechts toegestaan wanneer is 
geconstateerd dat deze geen afbreuk doen aan de doelstelling ‘geen nettoverlies’ 
in de algehele samenhang van het Natura 2000-netwerk.154 In de analyse wordt ­ 
zonder nadere toelichting dan wel beoordeling - opgemerkt dat het discontinue 
karakter van de compensatie in de op deze casus betrekking hebbende stukken 
149 Volledigheidshalve zij opgemerkt dat het hierbij niet om een beheerplan Natura 
2000 gaat. 
150 EnviroScop e.a. 2010, p. 87-89. Aantekening verdient dat deze 70,78 hectare tevens 
dient als compensatie voor het verlies van habitat van een aantal soorten. 
151 Zie hierover paragraaf 2.4.2.2.
152 Uit de bij dit project horende literatuurlijst kan wel worden afgeleid dat Frankrijk 
informatie met betrekking tot dit project naar de Europese Commissie heeft ge-
stuurd (zie: EnviroScop e.a. 2010, p. 93), maar op de website waarop de adviezen 
van de Europese Commissie ex artikel 6, lid 4 Hrl worden gepubliceerd (http://
ec.europa.eu/transparency/regdoc/index.cfm?language=en&CFID=5540677&CF
TOKEN=6c364dfab1e23470-8B654AED-98D3-1A24-03917D1FDFCB6B56&js
essionid=9504a995bd08c84752e4347553265e14255cTR), is geen advies met be-
trekking tot dit project te vinden.   
153 Zie hierover nader paragraaf 2.4.3.1. 
154 Europese Commissie 2007a, p. 21.
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als een voordeel wordt gepresenteerd. Verder wordt in de analyse volstaan met te 
verwijzen naar de grote compensatieoppervlakte (70,78 hectare; terwijl door het 
project ‘slechts’ 6,4 hectare wordt aangetast).155 Onduidelijk is echter of hiermee 
wordt voldaan aan voornoemde eis dat geen afbreuk wordt gedaan aan de doelstel-
ling ‘geen nettoverlies’. Mij lijkt dit bepaald niet uitgesloten. 
Tot slot valt op dat enkel wordt gewezen op het feit dat de compensatiehecta-
ren onderdeel uitmaken van voornoemde Réserve Naturelle Régionale. Zoals in 
hoofdstuk 2 is uiteengezet, kan compensatie buiten een Natura 2000-gebied wor-
den gerealiseerd, maar dan moet het betreffende gebied wel als een separaat Na-
tura 2000-gebied worden aangewezen dan wel aan een bestaand Natura 2000-ge-
bied worden toegevoegd. In casu is de compensatie buiten het Natura 2000­gebied 
gerealiseerd.156 Ten tijde van de analyse maakten de betreffende percelen (nog) 
geen onderdeel uit van het Natura 2000-gebied ‘Crau Centrale - Crau sèche’. 
Opmerkelijk in dit verband is dat in de analyse wordt opgemerkt dat de betref-
fende percelen wellicht onderdeel zouden kunnen gaan uitmaken van het Réserve 
Naturelle Nationale des Coussouls-de-Crau, dat wel onderdeel uitmaakt van voor-
noemd Natura 2000-gebied, maar dat dit een lastige en tijdrovende klus is.157 Het-
geen doet vermoeden dat de kans dat de betreffende percelen de status van Natura 
2000-gebied krijgen, klein is. 
Resumerend kan worden gesteld dat het positief is dat de compensatiegronden 
zijn gerealiseerd, maar dat kan worden betwijfeld of bij de realisatie van het pro-
ject wel voldoende rekening is gehouden met de ADC-criteria van artikel 6, lid 4 
Hrl enerzijds en anderzijds of aan de uitgangspunten met betrekking tot de timing 
van compensatie wordt voldaan. Een ander belangrijk punt van aandacht is dat er 
ten tijde van de analyse nog geen beheerplan was opgesteld voor het compensa-
tiegebied, maar dat hangt wellicht samen met het feit dat de gronden pas minder 
dan een jaar voor de analyse waren verworven.158 De conclusie die uit voornoemde 
rapporten volgt dat het geen sinecure is om geschikte compensatiegronden te vin-
den, wordt ook in deze analyse aangestipt. Behalve de 70,78 hectare, die overigens 
wel redelijk in de nabijheid (op circa 15 kilometer afstand) zijn gelegen en in 
ecologisch opzicht vergelijkbaar zijn, waren er weinig andere geschikte gronden 
te vinden.159 Een andere uit bovenstaande rapporten volgende conclusie, namelijk 
dat de monitoring en evaluatie van de uitvoering van compensatie vaak te wensen 
overlaten, gaat voor dit project echter niet op. In casu wordt de uitvoering van de 
compensatie namelijk op de voet gevolgd door een Comité de pilotage dat half-
jaarlijks samenkomt.160 
155 EnviroScop e.a. 2010, p. 89 en 92.
156 EnviroScop e.a. 2010, p. 92.
157 EnviroScop e.a. 2010, p. 92.
158 EnviroScop e.a. 2010, p. 92.
159 EnviroScop e.a. 2010, p. 91.
160 EnviroScop e.a. 2010, p. 90-91.
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B) LGV Est Européenne - Phase I: Paris - Baudrecourt en Lorraine161
In casu gaat het om de aanleg van 300 kilometer TGV­spoor tussen Vaires­sur­
Marnes en Baudrecourt, de eerste fase van de TGV-lijn tussen Parijs en Straats-
burg. Het tracé is tussen 2002 en 2006 gerealiseerd en in november 2007 in gebruik 
genomen. Hoewel er maar beperkt ruimte was om het tracé zo goed mogelijk in de 
omgeving in te passen, is toch geprobeerd de gevolgen voor de natuur zo beperkt 
mogelijk te houden. Zo is bijvoorbeeld ter hoogte van de Vallée du Rupt de Mad 
een viaduct gerealiseerd teneinde de aldaar voorkomende habitats ongemoeid te 
laten. Verder is onder andere een aantal faunapassages gerealiseerd en dienden de 
uitvoeringswerkzaamheden buiten het broedseizoen te worden verricht.162 
Begrijpelijkerwijs was het echter onmogelijk om alle negatieve gevolgen van 
de aanleg van de spoorlijn te voorkomen. Zo is in totaal 2,72 hectare van het pri-
oritaire habitattype Bossen op alluviale grond met Alnus glutinosa en Fraxinus 
excelsior (Alno-Padion, Alnion incanae, Salicion albae) (H91E0) gekapt.163 Daar-
naast wordt 0,13 hectare van het habitattype Droge half-natuurlijke graslanden en 
struikvormende facies op kalkhoudende bodems (Festuco-Brometalia) (H6210) 
binnen het Natura 2000-gebied ‘Hauts de Meuse’ aangetast en 12 hectare van het-
zelfde habitattype buiten het Natura 2000-gebied ‘Pelouses et vallons forestiers 
du Rupt de Mad’.164 Opmerkelijk is dat in de analyse de kap van 2,72 hectare van 
het prioritaire habitattype H91E0 niet als een significant effect wordt aangemerkt, 
maar de zeer beperkte aantasting van het - niet-prioritaire - habitattype H6210 
binnen het Natura 2000-gebied ‘Hauts de Meuse’ wel. Zelfs de aantasting van 12 
hectare van voornoemd habitattype buiten het Natura 2000-gebied ‘Pelouses et 
vallons forestiers du Rupt de Mad’, wordt als een significante aantasting aange-
merkt.165 
Wat hiervan ook zij, om de gevolgen voor deze habitattypen te compenseren 
is voorzien in 1) realisatie van circa 6 hectare Bossen op alluviale grond, 2) ver-
werving, herstel en beheer van 6,8 hectare Droge half-natuurlijke graslanden en 
3) verwerving van 16 hectare Droge half-natuurlijke graslanden. Aantekening ver-
dient dat eerstgenoemde compensatie, gelet op het feit dat wordt geconcludeerd 
dat er geen sprake is van een significant effect, niet als Natura 2000­compensatie 
moet worden aangemerkt. Wat opvalt is dat het verschil tussen de aangetaste hec-
taren habitattypen en de voorziene compensatiehectaren aanzienlijk is, zeker voor 
wat de aantasting van de 0,13 hectare Droge half-natuurlijke graslanden betreft 
(compensatieratio van meer dan 50). Voornoemde doelen zijn echter niet allemaal 
161 EnviroScop e.a. 2010, p. 177-192.
162 EnviroScop e.a. 2010, p. 177-180.
163 Onduidelijk is in welk(e) Natura 2000-gebied(en) deze bossen zijn gekapt, in de 
analyse wordt namelijk volstaan met een opsomming van alle afzonderlijke kapop-
pervlakten en een ‘plaatsnaam’. Zie: EnviroScop e.a. 2010, p. 181. 
164 Deze gebieden zijn op 7 december 2004 door de Europese Commissie op de lijst 
van gebieden van communautair belang geplaatst (in dit geval de lijst voor de con-
tinentale biogeografische regio). Aangezien de realisatie van het project tot 2006 
heeft geduurd, is terecht rekening gehouden met het bepaalde in artikel 6 Hrl.  
165 EnviroScop e.a. 2010, p. 181-182.
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gehaald. Zo is slechts 4,5 hectare Bossen op alluviale grond gerealiseerd. Daarbij 
komt dat er ten tijde van de analyse geen afspraken waren gemaakt met betrekking 
tot het beheer en behoud van dit compensatiebos. Verder is het doel om 6,8 hec-
tare Droge half-natuurlijke graslanden te verwerven bijgesteld naar 6,087 hectare, 
waarvan ten tijde van de analyse slechts een derde (2,08 hectare) was verworven. 
De eigenaren van de overige percelen weigerden namelijk hun percelen over te 
dragen. Hetgeen onderstreept dat het geen sinecure is om compensatiegronden 
te vinden/verwerven. Het derde doel, het verwerven van 16 hectare Droge half-
natuurlijke graslanden, is daarentegen wel gehaald. Daarbij komt dat, anders dan 
het compensatiebos, de verworven compensatiehectaren Droge half-natuurlijke 
graslanden wél worden beheerd.166 
Behalve dat slechts een deel van de voorziene compenserende maatregelen is 
gerealiseerd, is met de uitvoering van deze maatregelen pas ná de realisatie van 
de spoorlijn en de ingebruikname hiervan een begin gemaakt. Zoals bij de vorige 
casus is opgemerkt, stelt de Europese Commissie zich echter op het standpunt dat 
het resultaat van compensatie in beginsel moet zijn bereikt op het moment waarop 
het betrokken gebied schade ondervindt van het project. De vraag rijst dan ook of 
wordt voorkomen dat er sprake is van een ‘nettoverlies’, de randvoorwaarde om 
van voornoemd uitgangspunt te kunnen afwijken. In de analyse wordt deze vraag 
- onder verwijzing naar voornoemde compensatieratio - bevestigend beantwoord 
voor wat de aantasting van de Droge half-natuurlijke graslanden betreft. Voor wat 
de compensatie van de kap van Bossen op alluviale grond betreft echter - mijns 
inziens terecht - niet, aangezien het decennia duurt voordat bomen van vergelijk-
bare kwaliteit zich hebben ontwikkeld. Dit leidt echter niet tot strijd met de Hrl, 
aangezien deze compensatie immers niet als Natura 2000-compensatie moet wor-
den aangemerkt. Overigens is in casu de Natura 2000-compensatie, anders dan in 
het geval van bovenstaande casus, wél binnen de begrenzing van de betreffende 
Natura 2000-gebieden gerealiseerd.167 
Concluderend kan worden gesteld dat onduidelijk is waarom de kap van 2,72 
hectare van het prioritaire habitattype Bossen op alluviale grond niet als een sig-
nificante aantasting wordt aangemerkt, terwijl nota bene het verlies van 12 hectare 
van het habitattype Droge half-natuurlijke graslanden buiten het Natura 2000-ge-
bied ‘Pelouses et vallons forestiers du Rupt de Mad’ wél als een significante aan-
tasting wordt aangemerkt. Verder zijn de compenserende maatregelen slechts ge-
deeltelijk en posterieur gerealiseerd. Daarbij moet echter worden aangetekend dat 
de gedeeltelijk gerealiseerde compensatie betrekking heeft op het verlies van 0,13 
hectare aan Droge half-natuurlijke graslanden. Ten tijde van de analyse was van de 
uiteindelijk voorziene 6,087 hectare, 2,08 hectare gerealiseerd. Nog steeds 16 keer 
zoveel als door de aanleg van de spoorlijn wordt aangetast.
166 EnviroScop e.a. 2010, p. 184-188.
167 EnviroScop e.a. 2010, p. 190.
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9.5.1.2 Étude d’impact casus
A) Parc éolien ‘Conques et Quatre Bornes’ et son extension ‘Bassin de Thau’168
In de communauté de communes van Nord-Bassin de Thau zijn twee windparken 
gerealiseerd van respectievelijk 11 (22 MW) en 13 (32 MW) windmolens. Het 
eerste park is gerealiseerd tussen 2005 en 2006 en in juli 2006 in gebruik geno-
men. Het tweede, zijnde een uitbreiding van het eerste, is tussen augustus 2008 en 
begin 2009 gerealiseerd en vervolgens in gebruik genomen. Voor het eerste park 
is in september 2002 een bouwvergunning verleend met daaraan als voorschrift 
verbonden de oprichting van een controlecomité, bestaande uit onder andere de 
initiatiefnemer en de Direction régionale de l’environnement (DIREN), om de 
gevolgen van de parken voor vogels beter in beeld te krijgen en teneinde te garan-
deren dat de uitvoering geschiedt conform de gemaakte afspraken.169 De door het 
controlecomité vergaarde kennis van onder andere de trekroutes en broedgebieden 
van vogels heeft ertoe geleid dat de oorspronkelijke plannen voor de uitbreiding 
(het tweede park) behoorlijk zijn bijgesteld. Zo zijn vanwege de mogelijke gevol-
gen voor roof-, broed- en trekvogels uiteindelijk maar liefst vijftig windmolens 
minder gerealiseerd en zijn de windmolens ook anders gesitueerd dan aanvan-
kelijk de bedoeling was, teneinde de cumulatieve effecten van beide windparken 
zoveel mogelijk te beperken. Verder zijn er geen windmolens geplaatst waar het 
prioritaire habitattype Halfsteppen met grassen en eenjarige planten (Thero-Brac-
hypodietea) (H6220) voorkomt.170 
In de voor de uitbreiding opgestelde étude d’impact worden de cumulatieve 
effecten van de beide parken gepresenteerd, rekening houdend met een aantal door 
de Vogelbescherming (Ligue pour la Protection des Oiseaux) voorgestelde mitige-
rende maatregelen, zoals een verbod op uitvoeringswerkzaamheden tussen maart 
en juli en een verbod op het toeristisch gebruik van paden tijdens het broedseizoen. 
Wat opvalt is dat de effecten niet zijn gekwantificeerd, maar gekwalificeerd. Dat 
wil zeggen dat wordt geduid of het om een gering effect (impact faible) gaat dan 
wel een middelmatig effect (impact moyen) dan wel een effect dat daar tussenin 
zit (impact moyen à faible). Waarbij wordt onderscheiden tussen de effecten mét 
en zonder mitigerende maatregelen. Uit de van de étude d’impact deel uitmakende 
passende beoordeling (dossier d’évaluation) volgt verder dat er geen significante 
gevolgen van de windparken zijn te verwachten voor de in de nabijheid gelegen 
Natura 2000-gebieden ‘Montagne de La Moure et Causse d’Aumelas’, ‘Plaine de 
Fabrègues-Poussan’ en ‘Plaine de Villeveyrac-Montagnac’. In casu hoeft er dan 
ook niet te worden gecompenseerd ex artikel 6, lid 4 Hrl.171 
Daarentegen is vanwege het verlies aan broed- en foerageergebied enerzijds en 
de kans op vogelsterfte door botsingen met de windmolens anderzijds, compensa-
tie op grond van de wet- en regelgeving met betrekking tot de étude d’impact wél 
aan de orde. Teneinde deze gevolgen te ondervangen dient te worden ingezet op 
168 EnviroScop e.a. 2010, p. 64-76.
169 EnviroScop e.a. 2010, p. 64-65.
170 EnviroScop e.a. 2010, p. 65-66.
171 EnviroScop e.a. 2010, p. 66-67.
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een verbetering van de broed- en jaaggebieden van de betreffende vogelsoorten. 
Daartoe dient in de nabijheid van de windparken (tot ongeveer tien kilometer ten 
noordoosten) onder meer door middel van agrarisch natuurbeheer ten minste 90 
hectare habitat met kreupelhout en braakland te worden hersteld, verbeterd en be-
heerd, teneinde ten minste 20 hectare van het habitattype H6220 tot ontwikkeling 
te brengen. Afspraken hierover zijn neergelegd in een in februari 2008 gesloten 
overeenkomst tussen de Vogelbescherming (afdeling Hérault) en het Franse ener-
giebedrijf EDF (afdeling Energies Nouvelles). Hieruit volgt dat voornoemde 90 
hectare uiterlijk 10 jaar na de in gebruik name van de uitbreiding, dus in 2019, 
moet zijn gerealiseerd. Twee andere doelen zijn het verbeteren van de prooibe-
schikbaarheid in de omgeving ten behoeve van de roofvogels en het herstellen van 
de broedgebieden van de kleine torenvalk (faucon crécerellette) door het creëren 
van kunstmatige verblijfplaatsen.172 
Wat opvalt is dat het hierbij om een overeenkomst tussen twee private par-
tijen gaat, waar het bevoegd gezag voor de uitbreiding van het windpark niet bij 
betrokken is. Aannemelijk is echter dat de uitvoering van de compensatieopgave 
met deze overeenkomst stevig is verankerd. De uitvoering van de afspraken berust 
namelijk in hoofdzaak bij de Vogelbescherming. Naar mag worden aangenomen 
is zij een ter zake deskundige partij, die alles in het werk zal stellen om de doel-
stellingen te behalen. Deze overeenkomst bevat overigens niet alleen bepalingen 
met betrekking tot de te treffen maatregelen om de gevolgen van de windparken 
te compenseren, maar ook met betrekking tot een wetenschappelijke monitoring. 
Deze monitoringsopgave is drieledig. Ten eerste dient de vogelstand globaal te 
worden gemonitord, waarbij in het bijzonder de interactie tussen de windmolens 
en de vogels moet worden onderzocht. Ten tweede dient de initiële staat van in-
standhouding van de compensatiepercelen te worden vastgesteld. Tot slot dient de 
ontwikkeling van de vogelstand en de betreffende habitats op de compensatieper-
celen nauwkeurig te worden gevolgd. De Vogelbescherming heeft op zijn beurt 
een nadere overeenkomst gesloten met de lokale jagersvereniging (Syndicat des 
Chasseurs et Propriétaires de Villeveyrac), op grond waarvan de jagersvereniging 
elk jaar de nodige gegevens aanlevert ten behoeve van voornoemde monitoring 
(zoals de resultaten van vogeltellingen en gegevens met betrekking tot de locatie/
begrenzing van de compensatiepercelen).173 
Met de uitvoering van bovenstaande afspraken is in 2009 een begin gemaakt. 
Aangezien de analyse van het project reeds in 2010 is uitgevoerd, terwijl de loop-
tijd van de compensatieafspraken 10 jaar is, is het slechts beperkt mogelijk een 
balans op te maken. Het doel om sterfte onder vogels te voorkomen lijkt evenwel 
gehaald. Uit de monitoringsresultaten volgt namelijk dat de vogels de windmo-
lens mijden, hoewel botsingen met de windmolens niet helemaal kunnen worden 
uitgesloten. Er wordt dan ook vanuit gegaan dat de realisatie van de windparken 
niet tot een afname van het aantal vogels heeft geleid. De analyse kwam echter te 
vroeg om te kunnen beoordelen of het doel om de broed-, jaag- en foerageerge-
bieden te verbeteren is/kan worden bereikt. Duidelijk is wel dat ten tijde van de 
172 EnviroScop e.a. 2010, p. 68-71.
173 EnviroScop e.a. 2010, p. 71-72.
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analyse slechts met betrekking tot 11 hectare contracten waren gesloten, terwijl 90 
hectare is voorzien (zie hiervoor). In 2010 werd dan ook slechts 12% van de com-
pensatiepercelen beheerd. Verder is onduidelijk of de locaties met het habitattype 
H6220 daadwerkelijk zijn vermeden. Duidelijk is wél dat het doel om ten minste 
20 hectare van voornoemd habitattype te creëren niet is gerealiseerd. Tot slot was 
in 2010 ook nog géén begin gemaakt met het creëren van kunstmatige verblijf-
plaatsen voor de kleine torenvalk.174 
De balans opmakend valt in positieve zin op dat vanaf 2002 de nodige kennis 
over de broed-, foerageer- en jaaggebieden van de in de nabijheid van de project-
locatie voorkomende vogelsoorten is vergaard. Met name in het kader van de uit-
breiding kwam deze kennis goed van pas, zodat ­ zoals het er naar uitziet ­ signifi-
cante gevolgen voor vogels daadwerkelijk konden worden voorkomen. Ook thans 
worden de gevolgen van de windparken nog actief gemonitord. Spijtig is echter 
dat - ook al vond de analyse van dit project kort na de realisatie van het tweede 
windpark plaats - slechts een klein deel van de voorziene compenserende maatre-
gelen ten tijde van de analyse was gerealiseerd. Los hiervan wordt een behoorlijk 
lange periode uitgetrokken voor de realisatie van de voorziene maatregelen. Daar-
bij komt dat niet is voorzien in ‘extra compensatie’ voor de ‘tussentijdse achter-
uitgang’. Wat dat betreft ware het beter geweest als uit de wet- en regelgeving met 
betrekking tot de étude d’impact expliciet zou volgen dat compenserende maatre-
gelen in beginsel moeten worden gerealiseerd alvorens de negatieve gevolgen zich 
manifesteren en tevens dat extra compensatie moet worden gerealiseerd indien het 
enige tijd duurt voordat de voorziene maatregelen effect sorteren. 
B) A39 Dole Bourg-en-Bresse175
Deze laatste casus gaat over de aanleg van een autosnelweg met een lengte van 
ongeveer 104 kilometer tussen Dole en Bourg-en-Bresse. De eerste plannen voor 
deze snelweg dateren uit 1975, de eerste studies uit 1987. Met de aanlegwerk-
zaamheden is echter pas in 1995 een begin gemaakt, hoewel medio 1994 reeds een 
aantal voorbereidende werkzaamheden is verricht. De snelweg is in 1998 opgele-
verd en sinds juni van hetzelfde jaar opengesteld voor het verkeer.176 
Om de negatieve gevolgen van dit project zoveel mogelijk te beperken is een 
aantal maatregelen gerealiseerd voorafgaand aan en tegelijk met de realisatie van 
de snelweg. Zo is binnen een strook van 300 meter onderzocht hoe het tracé het 
beste kan worden gesitueerd, zodat zo min mogelijk natuur verloren gaat door de 
aanleg van de snelweg, zijn delen van het tracé afgerasterd/omheind om verstoring 
van amfibieën tijdens de werkzaamheden te voorkomen en is een behoorlijk aan-
tal faunapassages gerealiseerd voor zowel grote als kleine diersoorten.177 Uit een 
in 2001 opgestelde ‘milieubalans’ volgt hoeveel natuurschade de aanleg van de 
snelweg, ondanks voornoemde mitigerende maatregelen, tot gevolg heeft gehad. 
174 EnviroScop e.a. 2010, p. 73-75.
175 EnviroScop e.a. 2010, p. 161-176.
176 EnviroScop e.a. 2010, p. 161.
177 EnviroScop e.a. 2010, p. 162. 
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Te weten:
 - het verlies van 110 hectare aan periodiek overstroomd grasland;
 - het verlies van 590 hectare aan bos, waarvan 60 hectare vochtminnend bos;
 - het verlies van 5 hectare aan watermilieu (meertjes, waterlopen en wetlands); 
en
 - het verlies van 6 kilometer aan hagen.178 
Uit de analyse volgt dat deze schade is gecompenseerd door: 
 - de verwerving en het herstel en beheer van 101 hectare aan periodiek over-
stroomd grasland; 
 - de herplant van 110 hectare en het beheer van 23 hectare bos; en
 - de verwerving, herinrichting en het beheer van 19,5 hectare aan watermilieu.179 
Het merendeel van deze maatregelen is - min of meer evenredig verspreid - in de 
directe nabijheid (binnen één kilometer) van het tracé gerealiseerd. Enkele maat-
regelen zijn echter op een grotere afstand van het tracé gerealiseerd, waarbij de 
maximale afstand circa 40 kilometer bedraagt.180 
De vraag rijst of de realisatie van bovenstaande compenserende maatregelen 
afdoende is om de negatieve gevolgen van de aanleg van de snelweg voor de 
natuur volledig te compenseren. Voor wat de compensatie van het verlies van 5 
hectare aan watermilieu betreft wordt deze vaag in de analyse bevestigend be-
antwoord. In dit verband wordt gewezen op de diversiteit van de habitats en het 
grote aantal soorten dat is aangetroffen bij/op de compensatiehectaren. Volgens 
de analyse overschrijdt de gerealiseerde compensatie dan ook vele malen de ne-
gatieve gevolgen van de aanleg van de snelweg voor het watermilieu. Ook wat 
de compensatie van de negatieve gevolgen voor periodiek overstroomd grasland 
betreft luidt het antwoord, ondanks dat net geen 100% is gecompenseerd, bevesti-
gend. Deze compensatiehectaren vervullen eveneens een belangrijke functie voor 
een aantal bedreigde planten- en diersoorten. De gerealiseerde boscompensatie 
compenseert de negatieve gevolgen van de aanleg van de snelweg daarentegen 
slechts gedeeltelijk. Dit houdt verband met het feit dat het enige tijd duurt voor-
dat het jonge compensatiebos volledig kwalificeert. Desalniettemin worden de 
belangrijkste verwachtingen met betrekking tot de ecologische functie en ontwik-
kelingsmogelijkheden van de compensatiebossen reeds ingelost. Daarbij komt dat 
de compensatiebossen steeds meer een aantrekkelijk toevluchtsoord voor dieren 
vormen.181 
Resumerend kan worden gesteld dat de gevolgen van dit project over het alge-
meen op een juiste wijze zijn gecompenseerd. Een aantal kanttekeningen is ech-
178 EnviroScop e.a. 2010, p. 163.
179 EnviroScop e.a. 2010, p. 165-166. Uit de analyse volgt overigens niet of voor-
noemd verlies van 6 kilometer aan hagen is gecompenseerd. 
180 EnviroScop e.a. 2010, p. 164. Voor een viertal concrete voorbeelden van de gereali-
seerde compenserende maatregelen zij kortheidshalve verwezen naar: EnviroScop 
e.a. 2010, p. 166-168.
181 EnviroScop e.a. 2010, p. 172.
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ter op zijn plaats. Zo volgt uit de analyse dat in veel gevallen onduidelijk is wat 
de staat van instandhouding van de compensatiepercelen was voorafgaand aan 
de compensatie (de 0-situatie), zodat moeilijk kan worden vastgesteld of met de 
gerealiseerde compensatie een achteruitgang van de biodiversiteit is voorkomen. 
Verder blijkt het beheer van de compensatiehectaren in een aantal gevallen te wen-
sen over te laten. Zo is voor meerdere compensatiepercelen geen beheerplan op-
gesteld.182 Een ander aandachtspunt is dat, alle afspraken hierover ten spijt183, de 
gevolgen voor de natuur en de ontwikkeling van de compensatiehectaren slechts 
beperkt worden gemonitord.184 Tot slot wordt in de analyse nog een aantal con-
crete tekortkomingen aangestipt. Zo zijn onder meer kapwerkzaamheden verricht 
tijdens het broedseizoen, zijn minder faunavoorzieningen voor kleine diersoorten 
gerealiseerd dan aanvankelijk was voorzien en zijn de faunavoorzieningen voor 
grote diersoorten over het algemeen kleiner uitgevoerd.185
9.5.2 Tussenconclusie
Uit bovenstaande onderzoeken volgt dat ook in de Franse praktijk de naleving van 
afspraken met betrekking tot mitigatie en compensatie geen vanzelfsprekendheid 
is. Samengevat volgt uit deze onderzoeken dat (evenals in Nederland):
 - mitigatie en compensatie niet in alle gevallen tijdig en volledig worden uitge-
voerd;
 - monitoring en evaluatie niet altijd (conform afspraak) plaatsvinden;
 - er onvoldoende toezicht wordt gehouden op de naleving van de gemaakte af-
spraken;
 - het vinden en verwerven van compensatiegronden een complex proces is;
 - in sommige gevallen het beheer van compensatiegronden onvoldoende is ge-
waarborgd.
Overigens valt de grote variëteit aan ‘mitigerende maatregelen’ in deze onder-
zoeken op. Naast de in het voorgaande genoemde mitigerende maatregelen, zoals 
faunatunnels en voorschriften met betrekking tot het uitvoeren van werkzaamhe-
den buiten het broedseizoen van bepaalde vogels, gaat het hierbij bijvoorbeeld om 
maatregelen met een ‘pedagogisch’ karakter, zoals het vergroten van de bewust-
wording voor het milieu en het plaatsen van informatieborden. 
9.6 INTERVENTIEMOGELIJKHEDEN BIJ NIET­NALEVING 
VAN MITIGATIE­ EN COMPENSATIEPLICHTEN 
Gelet op het feit dat de uitvoering van mitigatie- en compensatieplichten in de 
praktijk te wensen overlaat, rijst de vraag welke mogelijkheden het bevoegd gezag 
heeft om de naleving van dergelijke plichten af te dwingen. Alvorens ik hier on-
182 EnviroScop e.a. 2010, p. 172-175.
183 Voor een overzicht van de monitoringsafspraken zij verwezen naar: EnviroScop 
e.a. 2010, p. 169. 
184 EnviroScop e.a. 2010, p. 172-175.
185 EnviroScop e.a. 2010, p. 175.
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der 9.6.3 nader op in ga, bespreek ik onder 9.6.1 eerst de mogelijkheden om door 
middel van een beroep op de bestuursrechter aan de kaak te stellen dat aan een 
toestemmingsbesluit onjuiste of ten onrechte géén voorschriften met betrekking 
tot mitigatie en/of compensatie zijn verbonden. Vervolgens stip ik onder 9.6.2 de 
mogelijkheden aan die het bevoegd gezag heeft om de aan een toestemmingsbe-
sluit verbonden voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of compensatie te 
wijzigen, indien blijkt dat de resultaten hiervan tegenvallen. Tot slot wijd ik onder 
9.6.4 nog een enkel woord aan de in de C. env. voorziene sancties in het geval van 
niet-naleving van de aan een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften. 
9.6.1 Beroep bij de bestuursrechter tegen een toestemmingsbesluit
Het Franse bestuursprocesrecht186 kent twee verschillende beroepen, enerzijds het 
recours pour excès de pouvoir, anderzijds het recours de pleine juridiction. Het 
recours pour excès de pouvoir kan tegen elke acte administratif (‘besluit’) worden 
geëntameerd, zelfs indien de wet zich hiertegen verzet.187 Een recours de pleine 
juridiction kan daarentegen enkel worden ingesteld, indien de wet dit uitdruk-
kelijk bepaalt. Echter, anders dan het recours pour excès de pouvoir, kan het re-
cours de pleine juridiction niet alleen tegen actes administratifs worden ingesteld, 
maar ook tegen andere handelingen. Een ander belangrijk verschil tussen beide 
recoursen, is dat de rechter in het kader van het recours pour excès de pouvoir, 
indien het beroep slaagt, de bestreden acte administratif enkel kan vernietigen. 
Het is de rechter bijvoorbeeld niet toegestaan de aan een toestemming verbonden 
voorschriften te wijzigen. Een dergelijke bevoegdheid heeft de rechter daarente-
gen wél in het kader van het recours de pleine juridiction.188 
Om beroep bij de bestuursrechter te kunnen instellen is wel vereist dat er sprake 
is van een décision préalable.189 Kort en goed: er moet sprake zijn van een besluit 
van een bestuursorgaan waartegen beroep wordt ingesteld. Denk bijvoorbeeld aan 
het besluit een bepaalde vergunning te verlenen dan wel te weigeren. Maar het kan 
ook gaan om de reactie van een bestuursorgaan op het verzoek om handhavend op 
te treden. Daarnaast geldt over het algemeen dat als een bestuursorgaan niet bin-
nen 2 maanden reageert op een verzoek om een décision, het stilzwijgen van het 
bestuursorgaan als een impliciete afwijzing (décision de rejet) wordt aangemerkt, 
waartegen beroep open staat.190 
186 Voor een beschrijving van het Franse bestuurs(proces)recht in het Nederlands zij 
verwezen naar: Bok 1992 en Bok 2001. Voor een actuelere beschrijving (in het 
Engels) zij verwezen naar: Auby & Cluzel-Métayer 2012.   
187 Conseil d’État Ass. 17 februari 1950, Ministre de l’agriculture c. Dame Lamotte, 
Rec. 110; zie: Long e.a. 2005, p. 406-409. 
188 Zie: Chapus 2008, p. 209-256.
189 Zie: artikel R. 421-1 Code de justice administrative: ‘Sauf en matière de travaux 
publics, la juridiction ne peut être saisie que par voie de recours formé contre une 
décision, et ce, dans les deux mois à partir de la notification ou de la publication de 
la décision attaquée. (…)’.  
190 Zie: artikel R. 421-2 Code de justice administrative: ‘Sauf disposition législative ou 
réglementaire contraire, le silence gardé pendant plus de deux mois sur une récla-
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Behalve dat er sprake moet zijn van een décision préalable, is tevens van be-
lang dat diegene die beroep instelt aantoont dat hij een belang (un intérêt) heeft bij 
het beroep. Aantekening verdient echter dat de rechter dit tamelijk soepel toetst. 
Hetgeen zich in het geval van een recours pour excès de pouvoir laat verklaren 
gelet op het ‘publieke belang’ dat met dit recours is gemoeid. Zo zal iemand die 
in de directe nabijheid woont van de locatie waar een project wordt gerealiseerd, 
waardoor natuurwaarden verloren gaan, een belang hebben bij het instellen van 
een beroep tegen de hiervoor verleende toestemming, indien hij van mening is 
dat de optredende schade onvoldoende dan wel onjuist wordt gemitigeerd en/of 
gecompenseerd. Iemand op wiens gronden is voorzien in de realisatie van mitige-
rende en/of compenserende maatregelen zal eveneens een belang hebben bij een 
beroep tegen de voor het betreffende project verleende toestemming.191 
Naar verwachting zal het merendeel van de beroepen tegen besluiten, waarbij 
toestemming wordt verleend voor een project met negatieve gevolgen voor het 
milieu, echter niet door particulieren worden ingesteld, maar door verenigingen 
die de bescherming van het milieu tot doel hebben. In dit verband dient te worden 
gewezen op het bepaalde in artikel L. 142-1 C. env.192 Hieruit volgt enerzijds dat 
elke vereniging die de bescherming van de natuur en het milieu tot doel heeft een 
procedure bij de bestuursrechter kan entameren tegen elk besluit dat de belangen 
van de betreffende vereniging raakt. Anderzijds volgt uit deze bepaling dat ‘erken-
de’ verenigingen, kort en goed: verenigingen die minimaal drie jaar lang statutair 
actief zijn op onder andere het terrein van de natuurbescherming (zie artikel L. 
141-1 C. env.), beroep kunnen instellen tegen elk besluit dat direct verband houdt 
met hun doel en hun statutaire activiteiten en dat nadelige gevolgen heeft voor 
het milieu op het territorium waarop hun activiteiten betrekking hebben. Doordat 
erkende verenigingen worden vermoed een belang te hebben, zullen zij weinig 
moeite hoeven doen om aan te tonen dat zij een belang hebben bij een beroep. 
mation par l'autorité compétente vaut décision de rejet. Les intéressés disposent, 
pour se pourvoir contre cette décision implicite, d'un délai de deux mois à compter 
du jour de l'expiration de la période mentionnée au premier alinéa. Néanmoins, 
lorsqu'une décision explicite de rejet intervient dans ce délai de deux mois, elle 
fait à nouveau courir le délai du pourvoi. La date du dépôt de la réclamation à 
l'administration, constatée par tous moyens, doit être établie à l'appui de la requê-
te’. Zie nader over het vereiste van de décision préalable: Chapus 2008, p. 531-611. 
191 Zie hierover nader: Chapus 2008, p. 467-495. 
192 Artikel L. 142-1 C. env.: ‘Toute association ayant pour objet la protection de la 
nature et de l’environnement peut engager des instances devant les juridictions 
administratives pour tout grief se rapportant à celle-ci. 
 Toute association de protection de l’environnement agréée au titre de l’article L. 
141-1 ainsi que les associations mentionnées à l’article L. 433-2 justifient d’un 
intérêt pour agir contre toute décision administrative ayant un rapport direct avec 
leur objet et leurs activités statutaires et produisant des effets dommageables pour 
l’environnement sur tout ou partie du territoire pour lequel elles bénéficient de 
l’agrément dès lors que cette décision est intervenue après la date de leur agré-
ment’.  
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9.6.1.1 Beroep tegen een toestemmingsbesluit in het kader van MER en 
Natura 2000
Uit de wet- en regelgeving met betrekking tot MER en Natura 2000 volgt niet 
dat het recours de pleine juridiction open staat tegen een hierop betrekking heb-
bend besluit. Gelet hierop zal diegene die van mening is dat voor een bepaald 
project geen toestemming had mogen worden verleend vanwege de aanzienlijke 
gevolgen voor het milieu, dan wel diegene die van mening is dat aan het betref-
fende toestemmingsbesluit andere of überhaupt voorschriften met betrekking tot 
mitigatie en/of compensatie hadden moeten worden verbonden, tegen het betref-
fende toestemmingsbesluit een recours pour excès de pouvoir moeten entame-
ren. Via deze band kan diegene dan tevens zijn inhoudelijke bezwaren tegen een 
opgesteld(e) MER of passende beoordeling naar voren brengen.193 Bijvoorbeeld 
omdat hij van mening is dat in het/de betreffende MER/passende beoordeling te 
lichtvaardig wordt omgesprongen met de negatieve gevolgen voor het milieu dan 
wel ten onrechte wordt aangenomen dat deze negatieve gevolgen kunnen worden 
voorkomen/weggenomen door bepaalde mitigerende en/of compenserende maat-
regelen te treffen. 
Uit de jurisprudentie met betrekking tot études d’impact volgt dat de bestuurs-
rechter in dit verband vooral toetst 1) of er in de betreffende étude überhaupt 
aandacht wordt besteed aan mitigatie en/of compensatie en de hiermee gepaard 
gaande kosten, 2) of de voorgestelde mitigerende en/of compenserende maatrege-
len proportioneel zijn oftewel in lijn zijn met de ‘omvang’ van de negatieve gevol-
gen en 3) of de étude de burger en de publieke autoriteiten voldoende informatie 
biedt omtrent mitigatie en/of compensatie. Over het algemeen toetst de rechter 
de inhoud van de études vrij terughoudend en worden niet­substantiële lacunes/
onnauwkeurigheden getolereerd. Er is echter door de jaren heen een tendens naar 
een intensievere toetsing waarneembaar. Een voorbeeld hiervan is een aantal uit-
spraken waarin aan de orde wordt gesteld of de in de étude d’impact beschreven 
mitigerende en/of compenserende maatregelen wel reëel oftewel uitvoerbaar zijn. 
Hierbij gaat het bijvoorbeeld om de vraag of er voldoende compensatiegrond be-
schikbaar is en aannemelijk is dat daadwerkelijk van deze gronden gebruik kan 
worden gemaakt.194
Aantekening verdient echter dat een recours inhoudende dat onvoldoende dan 
wel ten onrechte geen voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of compensa-
tie aan een toestemmingsbesluit zijn verbonden, slechts zelden slaagt. De wijze 
waarop de rechter de gegrondheid van een dergelijk recours beoordeelt, is afhan-
kelijk van of er wel of niet voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of com-
pensatie aan een toestemming zijn verbonden. Indien aan een toestemmingsbesluit 
voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of compensatie zijn verbonden toetst 
de rechter namelijk terughoudend of deze voorschriften correct/afdoende zijn. 
Hetgeen inhoudt dat hij beziet of er geen sprake is van een ‘grove beoordelings-
193 Een MER/passende beoordeling is niet los vatbaar voor beroep. Zie: Lucas 2015, p. 
255-256.
194 Zie: Lucas 2015, p. 256-262.
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fout’ (‘erreur manifeste d’appréciation’). Indien daarentegen géén voorschriften 
met betrekking tot mitigatie en/of compensatie aan een toestemmingsbesluit zijn 
verbonden, toetst de rechter minder terughoudend. In dat geval gaat het er vooral 
om vast te stellen of er geen negatieve, te compenseren gevolgen resteren.195 Ove-
rigens moet worden bedacht dat in het geval de rechter een dergelijk recours ge-
grond verklaart, de rechter - nu het in casu gaat om een recours pour excès de pou-
voir - het verleende toestemmingsbesluit enkel kan vernietigen. Anders gezegd: 
het is de rechter niet toegestaan de aan een toestemmingsbesluit verbonden voor-
schriften te wijzigen dan wel aan een dergelijk besluit voorschriften te verbinden. 
Dat is anders indien tegen een toestemmingsbesluit - naast een recours pour 
excès de pouvoir - een recours de pleine juridiction kan worden geëntameerd. 
Dat is bijvoorbeeld het geval indien het besluit betrekking heeft op activiteiten 
die - kort en goed - gevolgen kunnen hebben voor de waterkwaliteit en/of water-
kwantiteit (Installations, ouvrages, travaux et activités (IOTA)) en inrichtingen 
die - kort en goed - nadelige gevolgen kunnen hebben (onder andere voor het 
milieu, de gezondheid en de veiligheid) (Installations classées pour la protection 
de l’environnement (ICPE)) (zie: artikel L. 514­6 C. env. juncto artikel L. 214­10 
C. env.). In dat geval kan de rechter het betreffende toestemmingsbesluit namelijk 
niet alleen vernietigen, maar tevens de hieraan verbonden voorschriften wijzigen 
of aanvullen. Van deze mogelijkheid wordt echter slechts sporadisch gebruik ge-
maakt.196 
9.6.2 Mogelijkheid voor het bevoegd gezag om de aan een toestemming 
verbonden voorschriften te wijzigen
Ook als aan een toestemmingsbesluit voorschriften met betrekking tot mitigatie 
en/of compensatie zijn verbonden én deze voorschriften worden nageleefd, kan 
niet worden uitgesloten dat een project toch negatieve gevolgen heeft voor het 
milieu. Immers moet altijd worden afgewacht of een voorziene maatregel in de 
praktijk tot de verwachte effecten leidt. Het bevoegd gezag is in een dergelijk ge-
val enkel bevoegd aanvullende dan wel andere voorschriften aan het betreffende 
toestemmingsbesluit te verbinden, indien dit uitdrukkelijk uit de wet volgt. Voor 
zover een toestemming betrekking heeft op een IOTA of ICPE (zie hiervoor) is dit 
het geval.197 Uit de artikelen L. 214­3, I (IOTA) en L. 512­3 C. env. (ICPE) volgt 
namelijk dat bij het primaire toestemmingsbesluit voorschriften kunnen worden 
gesteld, maar ook bij opvolgende besluiten.198 Daarbuiten echter is het een be-
195 Lucas 2015, p. 266-268.
196 Zie: Lucas 2015, p. 269.
197 Vgl. Lucas 2015, p. 276-278 en Billet 2011, p. 76-77.
198 Artikel L. 214­3, I C. env.: ‘(…) Les prescriptions nécessaires à la protection des 
intérêts mentionnés à l’article L. 211-1, les moyens de surveillance, les moda-
lités des contrôles techniques et les moyens d’intervention en cas d’incident ou 
d’accident sont fixés par l’arrêté d’autorisation et, éventuellement, par des actes 
complémentaires pris postérieurement (onderstreping: RF). (…)’. 
 Artikel L. 512-3 C. env.: ‘Les conditions d’installation et d’exploitation jugées in-
dispensables pour la protection des intérêts mentionnés à l’article L. 511-1, les moy-
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voegd gezag niet toegestaan de aan een toestemming verbonden voorschriften 
nadien te wijzigen dan wel aan te vullen. Volledigheidshalve zij erop gewezen 
dat dit uiteraard anders is, indien de betreffende toestemming voor een bepaalde 
periode is verleend en de betreffende activiteit - na ommekomst van deze termijn 
­ wordt voortgezet. In dat geval is immers een nieuwe toestemming vereist voor 
de betreffende activiteit en kan het bevoegd gezag aan dat toestemmingsbesluit 
andere voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of compensatie verbinden.199 
Met Lucas ben ik van mening dat het aanbeveling verdient ook in de op MER en 
Natura 2000 betrekking hebbende artikelen van de C. env. op te nemen dat het 
bevoegd gezag aanvullende voorschriften kan stellen met betrekking tot mitigatie 
en compensatie.200 
Aantekening verdient dat Lucas van mening is dat een derde wél door middel 
van een beroep bij de civiele rechter zou kunnen bewerkstelligen dat een initiatief-
nemer wordt verplicht aanvullende mitigerende en/of compenserende maatregelen 
te treffen. Hiertoe zou een derde volgens haar een beroep kunnen doen op artikel 
1382 Code civil (Cc.), op grond waarvan diegene door wiens schuld een ander 
schade lijdt gehouden is deze te herstellen.201 Zij verwijst in dit verband naar een 
arrest van de Cour de cassation, derde kamer civiel, van 9 september 2009.202 In 
casu werd de nieuwe eigenaar van een perceel opgezadeld met aanzienlijke kosten 
in verband met de verontreiniging van de bodem. Feit is dat het bevoegd gezag 
had nagelaten de voorganger te verplichten na beëindiging van zijn bedrijfsactivi-
teiten het perceel in een goede staat te herstellen. Volgens de Cour laat dit echter 
onverlet dat een dergelijke verplichting uit de wet- en regelgeving met betrekking 
tot ICPE voortvloeit. Nu de voorganger heeft nagelaten het perceel in een goede 
staat te herstellen, kan hem dan ook een ‘faute civile’ worden verweten, aldus de 
Cour.203 Volgens Lucas kan naar analogie van dit arrest worden betoogd dat het 
eveneens een ‘faute civile’ oplevert, als de voorziene mitigerende en/of compense-
rende maatregelen onvoldoende zijn om de negatieve gevolgen van een activiteit 
voor het milieu in voldoende mate te voorkomen/weg te nemen. In dat geval kan 
de civiele rechter een initiatiefnemer veroordelen tot het treffen van extra miti-
gerende en/of compenserende maatregelen. Bedacht moet echter worden dat het 
voor een derde bepaald geen sinecure zal zijn om aan te tonen dat er schade wordt 
geleden, doordat de door het bevoegd gezag voorgeschreven mitigerende en/of 
compenserende maatregelen in de praktijk blijken tegen te vallen.204
ens de suivi, de surveillance, d’analyse et de mesure et les moyens d’intervention 
en cas de sinistre sont fixés par l’arrêté d’autorisation et, éventuellement, par des 
arrêtés complémentaires pris postérieurement à cette autorisation’ (onderstreping: 
RF).
199 Zie: Lucas 2015, p. 276-278.
200 Lucas 2015, p. 277-278.
201 Artikel 1382 Cc.: ‘Tout fait quelconque de l'homme, qui cause à autrui un dom-
mage, oblige celui par la faute duquel il est arrivé, à le réparer’. 
202 Cour de cassation, Chambre civile 3, 9 september 2009, n° 08-13050. 
203 Zie: Boutonnet 2009, p. 2978.
204 Lucas 2015, p. 384-386.
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9.6.3 Interventiemogelijkheden indien de aan een toestemmingsbesluit 
verbonden voorschriften niet worden nageleefd 
Zoals onder 9.2.2 is uiteengezet, bepaalt artikel L. 122­1, IV C. env. dat in een 
toestemmingsbesluit dient te worden vastgelegd a) welke mitigerende en compen-
serende maatregelen moeten worden gerealiseerd en b) op welke wijze de uitvoe-
ring en de effecten van deze maatregelen worden gemonitord. Aansluitend hierop 
bepaalt artikel L. 122-3-1 C. env. dat het bevoegd gezag met betrekking tot het 
betreffende toestemmingsbesluit de prefect van het betreffende departement kan 
verzoeken gebruik te maken van zijn bevoegdheden ex artikel L. 171-8 C. env.205 
Ingevolge laatstgenoemd artikel moet de prefect een persoon, die op hem van toe-
passing zijnde voorschriften uit de C. env. niet naleeft, in gebreke stellen en hem 
opdragen binnen een bepaalde termijn aan deze voorschriften te voldoen. In geval 
van nood kan tevens worden bepaald dat de in gebreke gestelde de noodzakelijke 
maatregelen dient te treffen ter voorkoming van ernstig gevaar voor de gezond-
heid, de openbare veiligheid dan wel het milieu (artikel L. 171­8, I C. env.).206 
Wat opvalt is dat ingevolge artikel L. 171-8 de persoon op wie een uit de C. 
env. voortvloeiende verplichting rust in gebreke kan worden gesteld. Feit is dat de 
hierboven aangehaalde verplichting om in een toestemmingsbesluit mitigerende 
en compenserende maatregelen op te nemen, alsmede de afspraken met betrekking 
tot de monitoring hiervan, niet op de initiatiefnemer rust, maar op het bevoegd 
gezag dat het betreffende toestemmingsbesluit verleent. Ik ga er echter vanuit dat 
op grond van artikel L. 171-8 C. env. niet alleen de naleving van direct uit de C. 
env. voortvloeiende voorschriften kan worden afgedwongen, maar ook van die 
voorschriften die op grond van artikel L. 122­1, IV C. env. aan een toestemmings-
besluit zijn verbonden. Anders is artikel L. 122-3-1 C. env. immers van nul en ge-
nerlei waarde. In dit verband kan ook worden gewezen op de artikelen L. 122­3­2 
en L. 122-3-3 C. env.207 Beide artikelen hebben betrekking op de controle van de 
205 Artikel L. 122-3-1 C. env.: ‘L'autorité chargée de prendre la décision d'autorisation, 
d'approbation ou d'exécution en application du IV de l'article L. 122-1 peut saisir 
le représentant de l'État dans le département pour qu'il exerce les pouvoirs prévus 
à l'article L. 171-8’. 
206 Artikel L. 171­8, I C. env.: ‘Indépendamment des poursuites pénales qui peuvent 
être exercées, en cas d'inobservation des prescriptions applicables en vertu du pré-
sent code aux installations, ouvrages, travaux, aménagements, opérations, objets, 
dispositifs et activités, l'autorité administrative compétente met en demeure la per-
sonne à laquelle incombe l'obligation d'y satisfaire dans un délai qu'elle détermine. 
En cas d'urgence, elle fixe les mesures nécessaires pour prévenir les dangers graves 
et imminents pour la santé, la sécurité publique ou l'environnement’. 
207 Artikel L. 122-3-2 C. env.: ‘Les dépenses réalisées pour procéder aux contrô-
les, expertises ou analyses prescrits par l'autorité administrative pour assurer 
l'application des prescriptions fixées en application du IV de l'article L. 122-1 sont 
à la charge du pétitionnaire ou du maître d'ouvrage’;
 Artikel L. 122-3-3 C. env.: ‘Lorsque le contrôle révèle un manquement aux pres-
criptions fixées en application du IV de l'article L. 122-1, celui qui l'exerce établit 
un rapport qu'il transmet à l'autorité administrative. Copie de ce rapport est déli-
vrée à l'intéressé, qui peut faire part de ses observations dans un délai d'un mois’.
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naleving van de op grond van artikel L. 122­1, IV C. env. aan een toestemmingsbe-
sluit verbonden voorschriften. Eerstgenoemd artikel bepaalt dat de met de controle 
van de naleving van de betreffende voorschriften verband houdende kosten voor 
rekening komen van de initiatiefnemer, laatstgenoemd artikel dat in het geval van 
niet-naleving van de voorschriften een rapport van bevindingen naar het bevoegd 
gezag wordt verzonden. Mij dunkt dat een dergelijk rapport voor het bevoegd ge-
zag de aanleiding zal vormen om de prefect te verzoeken van zijn bevoegdheden 
ex artikel L. 171-8 C. env. gebruik te maken. 
Diegene die de aan een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften niet na-
leeft kan niet alleen in gebreke worden gesteld, maar kan ingevolge artikel L. 
171-8 C. env. ook worden opgedragen bepaalde handelingen te verrichten. Naar 
ik aanneem kan het hierbij bijvoorbeeld gaan om de opdracht de voorgeschreven 
mitigerende en/of compenserende maatregelen alsnog te realiseren, maar ook om 
de opdracht die handelingen te verrichten die noodzakelijk zijn om het gebied, dat 
door de niet-naleving is aangetast, in zijn oorspronkelijke staat terug te brengen.208 
Indien de opgedragen taak niet binnen de daartoe gestelde termijn wordt volbracht 
kan de prefect:
1. de in gebreke gestelde verplichten voor een bepaalde datum aan een belasting-
ambtenaar een bedrag over te dragen ter hoogte van de met de te verrichten 
handelingen gemoeide kosten;
2. de voorgeschreven handelingen ambtshalve verrichten, in plaats van en voor 
rekening van de in gebreke gestelde. Het onder 1 genoemde bedrag dient ertoe 
de hiermee gemoeide kosten te dekken; 
3. de realisatie van projecten, het functioneren van installaties en werken en het 
verrichten van handelingen opschorten totdat de voorgeschreven voorschriften 
volledig worden nageleefd, alsmede - voor rekening van de in gebreke gestelde 
- de noodzakelijke behoudsmaatregelen treffen;
4. de in gebreke gestelde opdragen een boete van maximaal € 15.000,-- te betalen 
en een dagelijkse dwangsom van maximaal € 1500,­­ (artikel L. 171­8, II C. 
env.).209 
208 De bevoegdheid om iemand op te dragen een gebied in zijn oorspronkelijke staat 
terug te brengen vloeide tot 1 juli 2013 - de datum waarop artikel L. 171-8 C. env. in 
werking trad ­ expliciet uit artikel L. 414­5, I C. env. voort: ‘Lorsqu’un programme 
ou projet d’activités, de travaux, d’aménagements, d’ouvrages ou d’installations 
ou lorsqu’une manifestation ou une intervention entrant dans les prévisions de 
l’article L. 414-4 est réalisé sans évaluation préalable, sans l’accord requis ou en 
méconnaissance de l’accord délivré, l’autorité de l’État compétente met l’intéressé 
en demeure d’arrêter immédiatement l’opération et de remettre, dans un délai 
qu’elle fixe, le site dans son état antérieur (onderstreping : RF) (…)’.  
209 Artikel L. 171­8, II C. env.: ‘Lorsque la mise en demeure désigne des travaux ou 
opérations à réaliser et qu'à l'expiration du délai imparti l'intéressé n'a pas obtem-
péré à cette injonction, l'autorité administrative compétente peut: 
 1o L'obliger à consigner entre les mains d'un comptable public avant une date 
qu'elle détermine une somme correspondant au montant des travaux ou opérations 
à réaliser. La somme consignée est restituée au fur et à mesure de l'exécution des 
travaux ou opérations. 
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Uit de tweede alinea van artikel L. 414-5 C. env. volgt dat artikel L. 171-8 C. env. 
ook van toepassing is indien 1) een plan, project of evenement/ingreep wordt ge-
realiseerd zonder dat er een passende beoordeling voor is opgesteld of 2) er wordt 
gehandeld zonder of in strijd met een toestemmingsbesluit ex artikel L. 414-4 C. 
env.210 Kortom: indien in strijd met de aan een Natura 2000-toestemmingsbesluit 
verbonden voorschriften met betrekking tot mitigatie en/of compensatie wordt ge-
handeld, kan het bevoegd gezag eveneens gebruik maken van de hem op grond 
van artikel L. 171-8 C. env. toekomende bevoegdheden. Volledigheidshalve zij 
eraan herinnerd dat het bevoegd gezag, hoewel het de nodige mogelijkheden heeft 
om de naleving van de aan een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften af 
te dwingen, niet de bevoegdheid heeft aanvullende voorschriften te stellen, indien 
de uitvoering van de voorgeschreven voorschriften niet tot het verwachte resultaat 
leidt (zie onder 9.6.2).
9.6.3.1 Verzoek door derde en rechtsgang
Niets staat eraan in de weg dat een derde, bijvoorbeeld een natuurvereniging, de 
prefect verzoekt van de hem op grond van artikel L. 171-8 C. env. toekomende 
bevoegdheden gebruik te maken. Wijst de prefect dit verzoek af, dan kan hiertegen 
 (…); 
 2o Faire procéder d'office, en lieu et place de la personne mise en demeure et à ses 
frais, à l'exécution des mesures prescrites; les sommes consignées en application 
du 1o sont utilisées pour régler les dépenses ainsi engagées; 
 3o Suspendre le fonctionnement des installations et ouvrages, la réalisation des tra-
vaux et des opérations ou l'exercice des activités jusqu'à l'exécution complète des 
conditions imposées et prendre les mesures conservatoires nécessaires, aux frais de 
la personne mise en demeure; 
 4o Ordonner le paiement d'une amende au plus égale à 15 000 € et une astreinte 
journalière au plus égale à 1 500 € applicable à partir de la notification de la dé-
cision la fixant et jusqu'à satisfaction de la mise en demeure. Les dispositions des 
deuxième et troisième alinéas du 1o s'appliquent à l'astreinte. 
 Les amendes et les astreintes sont proportionnées à la gravité des manquements 
constatés et tiennent compte notamment de l'importance du trouble causé à 
l'environnement. 
 L'amende ne peut être prononcée plus d'un an à compter de la constatation des 
manquements. 
 Les mesures prévues aux 1o, 2o 3o et 4o ci-dessus sont prises après avoir informé 
l'intéressé de la possibilité de présenter ses observations dans un délai déterminé’.
210 Artikel L. 414-5 C. env.: ‘(…) Les dispositions de la section 2 du chapitre Ier du titre 
VII du livre Ier s'appliquent lorsqu'un document de planification, un programme ou 
un projet d'activités, de travaux, d'aménagements, d'ouvrages ou d'installations ou 
une manifestation ou une intervention est réalisé sans évaluation des incidences 
Natura 2000, sans l'autorisation ou la déclaration prévue à l'article L. 414-4 ou 
en méconnaissance de l'autorisation délivrée ou de la déclaration.’ Uit het feit dat 
in artikel L. 414-5 C. env. handelen in strijd met een toestemmingsbesluit expliciet 
wordt genoemd, lijkt eens te meer te volgen dat het toepassingsbereik van artikel L. 
171-8 C. env. niet beperkt is tot direct uit de C. env. voortvloeiende voorschriften, 
maar ook van toepassing is op aan een besluit verbonden voorschriften.
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beroep worden ingesteld bij de bestuursrechter. De reactie van de prefect zal im-
mers als een ‘acte administratif’ kunnen worden aangemerkt. Dat geldt ook voor 
het geval dat de prefect niet binnen twee maanden reageert op het betreffende 
verzoek. Tegen een dergelijke (fictieve) afwijzing staat dan het recours pour excès 
de pouvoir open, mits de derde aantoont dat zijn belang door de (fictieve) reactie 
van het bevoegd gezag wordt aangetast. Hierbij kan in het bijzonder worden ge-
dacht aan een natuurvereniging, die volgens haar statuten opkomt voor een belang 
dat wordt geraakt doordat er niet conform voorschrift wordt gemitigeerd en/of 
gecompenseerd. 
De vraag is wat met een dergelijk beroep zou kunnen worden bereikt, gelet 
op het feit dat de bestuursrechter zich in het kader van een recours pour excès 
de pouvoir enkel uitlaat over de (on)rechtmatigheid van de betreffende ‘acte ad-
ministratif’. In dit verband is van belang dat uit artikel L. 171­8 C. env. volgt dat 
het bevoegd gezag verplicht is om diegene die de aan een toestemmingsbesluit 
verbonden voorschriften niet naleeft, in gebreke te stellen.211 Indien het bevoegd 
gezag dit nalaat en een daartoe strekkend verzoek afwijst, terwijl duidelijk is dat 
de vergunninghouder in strijd met de voorschriften handelt, zal de bestuursrechter 
zich hoogst waarschijnlijk op het standpunt stellen dat deze afwijzing onrechtma-
tig is. Mij dunkt dat het bevoegd gezag vervolgens niet anders kan dan de vergun-
ninghouder alsnog in gebreke stellen. 
Overigens volgt uit artikel L. 171-11 C. env. dat tegen besluiten met betrek-
king tot een bestuurssanctie het recours de pleine juridiction open staat.212 Hierbij 
gaat het om die besluiten, waarbij een persoon daadwerkelijk in gebreke wordt 
gesteld. Vanzelfsprekend staat tegen een dergelijk besluit beroep open voor de 
geadresseerde. Niet uitgesloten lijkt echter dat een derde die van mening is dat 
aan een dergelijk besluit ten onrechte geen of onjuiste/onvoldoende voorschriften 
zijn verbonden, bijvoorbeeld omdat het bevoegd gezag heeft nagelaten de in ge-
breke gestelde te verplichten het verrichten van bepaalde handelingen na te laten/
op te schorten, zich tot de bestuursrechter kan wenden. Uiteraard voor zover de 
betreffende derde hierdoor in zijn belang wordt geraakt. Aangezien het hierbij om 
een recours de pleine juridiction gaat, kan de rechter in dat geval zo nodig (extra) 
voorschriften verbinden aan de in gebreke stelling. 
Het hiervoor aangehaalde betoog van Lucas, dat een derde zich voor de civiele 
rechter kan beroepen op artikel 1382 Cc., indien de resultaten van de door het 
bevoegd gezag voorgeschreven mitigatie en/of compensatie in de praktijk blijken 
tegen te vallen (zie onder 9.6.2), gaat volgens haar ook op in het geval dat de initi-
atiefnemer de door het bevoegd gezag voorgeschreven maatregelen niet of slechts 
ten dele uitvoert. Zij acht het niet uitgesloten dat de civiele rechter de initiatiefne-
211 ‘(…) l’autorité administrative compétente met en demeure (onderstreping: RF) la 
personne à laquelle incombe l’obligation d’y satisfaire dans un délai qu’elle déter-
mine’. 
212 Artikel L. 171-11 C. env.: ‘Les décisions administratives à caractère de sanction 
prises en application des dispositions de la présente section sont soumises à un 
contentieux de pleine juridiction’.  
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mer in een dergelijk geval veroordeelt tot het alsnog (volledig) uitvoeren van de 
voorgeschreven maatregelen.213
9.6.4 Sancties
Tot slot nog enkele opmerkingen over de strafsancties (sanctions pénales) waarin 
de C. env. voorziet, indien in strijd met het bepaalde in de C. env. wordt gehandeld.
9.6.4.1 Étude d’impact
De strafsancties die kunnen worden opgelegd indien een project wordt gereali-
seerd zonder of in strijd met de aan een toestemmingsbesluit verbonden voor-
schriften, zijn gebundeld in de C. env. neergelegd (première partie (législative), 
livre premier (dispositions communes), titre septième (dispositions communes re-
latives aux contrôles et aux sanctions)). In het kader van dit onderzoek verdient 
met name het bepaalde in artikel L. 173-3 C. env. bespreking.214 Ingevolge artikel 
L. 173-3 C. env. kan namelijk met twee jaar gevangenisstraf en een boete van 
75.000 euro worden bestraft: ‘het in strijd met de door een bevoegd gezag aan 
een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften realiseren van een werk, het ex-
ploiteren van een inrichting, het verrichten van werkzaamheden of een activiteit, 
indien hierdoor de gezondheid of veiligheid van personen ernstig is aangetast dan 
wel een substantiële verslechtering van de flora en fauna of de lucht­, bodem­ of 
waterkwaliteit hiervan het gevolg is’.215 Kortom: indien wordt gehandeld in strijd 
met de voor een project verleende toestemming, waarvoor een étude d’impact is 
opgesteld, kan voornoemde sanctie worden opgelegd. 
9.6.4.2 Natura 2000
De strafsancties die kunnen worden opgelegd, indien een plan, project of evene-
ment/ingreep wordt gerealiseerd zonder of in strijd met een toestemmingsbesluit 
ex artikel L. 414-4 C. env., maken géén onderdeel uit van voornoemde ‘centrale 
213 Zie: Lucas 2015, p. 284-285.
214 In de artikelen L. 173­1 en L. 173­2 C. env. zijn de met een aantal specifieke ‘toe-
stemmingsregimes’ (zoals IOTA en ICPE) verband houdende sancties neergelegd. 
Als een van deze ‘toestemmingsregimes’ aan de orde is en voor het betreffende pro-
ject een étude d’impact moet worden opgesteld, gaat het bepaalde in deze artikelen 
voor op het bepaalde in artikel L. 173-3 C. env.   
215 Artikel L. 173-3, aanhef en onder 1 C. env.: ‘Lorsqu’ils ont porté gravement at-
teinte à la santé ou la sécurité des personnes ou provoqué une dégradation substan-
tielle de la faune et de la flore ou de la qualité de l’air, du sol ou de l’eau:
 1° Le fait de réaliser un ouvrage, d’exploiter une installation, de réaliser des 
travaux ou une activité soumise à autorisation, à enregistrement ou à déclara-
tion, sans satisfaire aux prescriptions fixées par l’autorité administrative lors de 
l’accomplissement de cette formalité, est puni de deux ans d’emprisonnement et de 
75 000 euros d’amende (…)’. Onder 2 en 3 worden zwaardere straffen genoemd, 
indien er tevens sprake is van strijd met het bepaalde in artikel L. 173-1 en/of L. 
173-2 C. env.     
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titel’, maar zijn ‘gewoon’ in het op Natura 2000 betrekking hebbende hoofdstuk 
van de C. env. opgenomen. In het kader van dit onderzoek is het bepaalde in artikel 
L. 414-5-2 C. env. van belang.216 Uit artikel 414­5­2, I C. env. volgt namelijk dat 
handelen in strijd met een toestemmingsbesluit ex artikel L. 414-4 C. env. wordt 
bestraft met een half jaar gevangenisstraf en een boete van 30.000 euro. Deze 
sancties worden verdubbeld, indien hierdoor natuurlijke habitats dan wel soorten 
dieren of planten zijn aangetast, die de reden vormen voor de aanwijzing van het 
betreffende gebied als Natura 2000­gebied (artikel L. 414­5­2, II C. env.). Indien 
een initiatiefnemer in strijd handelt met de aan een besluit verbonden voorschrif-
ten met betrekking tot mitigatie en/of compensatie, zal een dergelijke dubbele 
sanctie veelal ­ zo niet altijd ­ aan de orde zijn. Immers, de voorgeschreven miti-
gatie en/of compensatie strekt er juist toe significante gevolgen voor habitats en/of 
soorten te voorkomen dan wel weg te nemen. Indien deze maatregelen niet worden 
gerealiseerd, ligt een aantasting van deze habitats en/of soorten dan ook voor de 
hand. Volledigheidshalve zij erop gewezen dat alvorens iemand kan worden ver-
oordeeld wegens het niet naleven van de aan een toestemmingsbesluit ex artikel 
L. 414-4 C. env. verbonden voorschriften, de betreffende persoon eerst in gebreke 
dient te worden gesteld (zie onder 9.6.3).
9.6.4.3 Étude d’impact én Natura 2000
Aantekening verdient nog dat ingevolge artikel L. 173-5 C. env. de strafrechter, in 
het geval van een veroordeling voor een in de C. env. strafbaar gesteld feit, tevens 
kan opdragen217:
216 Artikel L. 414-5-2 C. env.: ‘I. Lorsqu’une évaluation des incidences Natura 2000 
est prévue au titre du III, du IV ou du IV bis de l’article L. 414-4, est puni de six mois 
d’emprisonnement et de 30 000 euros d’amende le fait de réaliser un programme 
ou un projet d’activités, de travaux, d’aménagement, d’ouvrage ou d’installation 
ou une manifestation ou une intervention sans se conformer à la mise en demeu-
re de procéder à l’évaluation exigée, de procéder à la déclaration ou d’obtenir 
l’autorisation prévue à l’article L. 414-4 ou de respecter l’autorisation délivrée ou 
la déclaration.
 II. Ces peines sont doublées lorsque l’infraction mentionnée au I a causé une at-
teinte aux habitats naturels ou aux espèces végétales ou animales ayant justifié la 
désignation du ou des sites Natura 2000 concernés par la réalisation du program-
me ou projet d’activité, de travaux, d’aménagement, d’ouvrage ou d’installation ou 
de la manifestation ou de l’intervention’. 
217 Artikel L. 173-5 C. env.: ‘En cas de condamnation pour une infraction prévue au 
présent code, le tribunal peut:
 1° Lorsque l’opération, les travaux, l’activité, l’utilisation d’un ouvrage ou d’une 
installation à l’origine de l’infraction sont soumis à autorisation, enregistrement, 
déclaration, homologation ou certification, décider de leur arrêt ou de leur suspen-
sion pour une durée qui ne peut excéder un an;
 2° Ordonner, dans un délai qu’il détermine, des mesures destinées à remettre en 
état les lieux auxquels il a été porté atteinte par les faits incriminés ou à réparer les 
dommages causés à l’environnement. L’injonction peut être assortie d’une astreinte 
journalière au plus égale à 3 000 €, pour une durée de trois mois au plus.
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1. de betreffende handeling, werkzaamheden, activiteit dan wel het gebruik van 
een werk of inrichting te staken dan wel maximaal een jaar op te schorten218;
2. binnen een bepaalde termijn de noodzakelijke maatregelen te treffen teneinde 
de door de strafbare feiten aangetaste plaatsen weer in de oude toestand te her-
stellen dan wel de aan het milieu toegebrachte schade te herstellen. 
Een rechterlijk bevel als bedoeld onder 2 kan vergezeld gaan van een dagelijkse 
dwangsom van maximaal 3.000 euro, met een maximale duur van drie maanden. 
Daarbij komt dat de strafrechter kan bepalen dat de betreffende maatregelen door 
een derde worden gerealiseerd, voor rekening van de veroordeelde. In dat geval 
kan de veroordeelde worden opgedragen het voor de realisatie van de maatregelen 
benodigde bedrag aan een belastingambtenaar ter beschikking te stellen.
9.7 BEVINDINGEN 
Het Franse recht bevat - evenals ons nationale recht - de verplichting om in een 
MER te beschrijven welke maatregelen zijn voorzien om de aanzienlijk negatieve 
effecten van een plan of project te voorkomen, te verminderen en - voor zover 
mogelijk - te compenseren. Wat echter opvalt is dat de betreffende bepalingen uit 
de C. env. in de eerste plaats in het midden laten hoe er moet worden gecompen-
seerd (fysiek (en één op één)?, of is financiële compensatie ook toegestaan?), ten 
tweede niet specificeren in welke gevallen redelijkerwijs van compensatie kan 
worden afgezien (bijvoorbeeld indien met compensatie onevenredig hoge kosten 
gemoeid zijn) en in de derde plaats in het midden laten binnen welke termijn com-
penserende maatregelen moeten worden gerealiseerd. Dat is in ons nationale recht 
overigens niet anders. Positief is evenwel dat de C. env. expliciet voorschrijft dat 
de in een MER beschreven mitigerende en compenserende maatregelen moeten 
worden vastgelegd in het besluit waarbij voor het betreffende project toestemming 
wordt verleend. Louter door een beschrijving van mitigerende en compenserende 
maatregelen in een MER wordt een initiatiefnemer er immers niet toe verplicht 
deze maatregelen daadwerkelijk te realiseren. Door aan het betreffende besluit 
een voorschrift ter zake te verbinden wél. Een dergelijke verplichting ontbreekt 
in ons nationale recht. De in een MER beschreven mitigerende en compenserende 
maatregelen hoeven enkel in het besluit te worden vastgelegd, indien er een wette-
lijke verplichting is om deze maatregelen te treffen dan wel het bevoegd gezag van 
mening is dat het treffen hiervan noodzakelijk is om de activiteit vanuit milieu-
oogpunt te kunnen toestaan.
De implementatie van artikel 6, leden 3 en 4 Hrl is ook in de C. env. neerge-
legd. Hierbij valt met name op dat de verplichting om een passende beoordeling 
op te stellen niet ‘automatisch’ geldt voor alle plannen, projecten of evenementen/
 Le tribunal peut décider que ces mesures seront exécutées d’office aux frais de 
l’exploitant. Il peut dans ce cas ordonner la consignation par l’exploitant entre les 
mains d’un comptable public d’une somme répondant du montant des travaux à 
réaliser’. 
218 Vereist is wel dat voor de betreffende handeling, werkzaamheden, activiteit dan wel 
het gebruik van een werk of inrichting een toestemmingsbesluit is vereist. 
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ingrepen die significante gevolgen kunnen hebben voor een of meerdere Natura 
2000-gebieden. Kort en goed hoeft namelijk enkel een passende beoordeling te 
worden opgesteld, indien het/de betreffende plan, project of evenement/ingreep is 
opgenomen op een nationale dan wel lokale lijst. Bepaald niet uitgesloten is ech-
ter dat een aantal plannen, projecten of evenementen/ingrepen dat/die significante 
gevolgen kunnen hebben voor een of meerdere Natura 2000-gebieden, niet op een 
van deze lijsten is opgenomen. Gelet hierop kan worden betwijfeld of artikel 6, 
lid 3 Hrl wel correct in het Franse recht is geïmplementeerd. Artikel 6, lid 4 Hrl 
lijkt daarentegen, ondanks een aantal kleine redactionele verschillen, wél correct 
in het Franse recht te zijn geïmplementeerd. Wat echter opvalt is dat in de betref-
fende bepalingen niet wordt geëxpliciteerd, dat aan een toestemmingsbesluit het 
voorschrift moet worden verbonden de voorziene compenserende maatregelen 
te realiseren. Dat is een gemis, aangezien een initiatiefnemer enkel tot realisatie 
van compensatie wordt verplicht, indien dit expliciet uit het betreffende toestem-
mingsbesluit volgt. Verder kan uit de jurisprudentie worden opgemaakt dat ook in 
Frankrijk wordt geworsteld met het onderscheid tussen mitigatie en compensatie. 
Het derde en laatste mitigatie- en compensatieregime dat hierboven is geana-
lyseerd, heeft betrekking op de TVB, de evenknie van onze/ons EHS/natuurnet-
werk Nederland. De ten uitvoer legging van de TVB verloopt getrapt. Zo is door 
het Rijk een nationaal kaderdocument opgesteld, dat nader wordt uitgewerkt door 
middel van regionale plannen. Deze plannen vormen de spil van de TVB. Bij de 
besluitvorming over plannen en projecten dient met het bepaalde in deze regionale 
plannen rekening te worden gehouden. In dat kader moet aandacht worden besteed 
aan maatregelen waarmee de negatieve gevolgen van deze plannen en projecten 
voor de ecologische samenhang kunnen worden voorkomen, verminderd en - zo 
nodig - gecompenseerd. Daarnaast dienen nationale plannen en Rijksprojecten in 
overeenstemming te zijn met het nationaal kaderdocument. Ook in dit kader dient 
aandacht te worden besteed aan mitigatie en/of compensatie. In de literatuur wordt 
evenwel betwijfeld of deze mitigatie en/of compensatieplichten van toegevoegde 
waarde zijn. 
Uit onderzoek naar de uitvoering van mitigatie en compensatie in de Franse 
praktijk blijkt dat ook in Frankrijk de naleving van afspraken met betrekking tot 
mitigatie en compensatie geen vanzelfsprekendheid is. Ik volsta op deze plek met 
te verwijzen naar de onder 9.5.2 opgenomen tussenconclusie. 
Verder is gekeken naar de mogelijkheden om door middel van een beroep op 
de bestuursrechter te bewerkstelligen dat aan een toestemmingsbesluit andere 
voorschriften met betrekking tot mitigatie en compensatie worden verbonden 
enerzijds, anderzijds naar de mogelijkheden voor het bevoegd gezag om eigener 
beweging de aan een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften te wijzigen 
dan wel aan te vullen. Wat de bevoegdheden van de bestuursrechter betreft: feit is 
dat uit de bepalingen met betrekking tot MER en Natura 2000 niet volgt dat een re-
cours de pleine juridiction open staat tegen een hierop betrekking hebbend besluit. 
Gelet hierop kan door middel van een beroep op de bestuursrechter enkel worden 
bewerkstelligd dat het betreffende toestemmingsbesluit wordt vernietigd. Het is de 
rechter niet toegestaan de aan een toestemmingsbesluit verbonden voorschriften 
te wijzigen dan wel aan een dergelijk besluit voorschriften te verbinden. Wat de 
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bevoegdheden van het bevoegd gezag betreft: het bevoegd gezag kan de aan een 
toestemmingsbesluit verbonden voorschriften enkel wijzigen dan wel aanvullen, 
indien deze bevoegdheid uitdrukkelijk uit de wet volgt. Dat is echter enkel het 
geval indien een toestemmingsbesluit betrekking heeft op een IOTA of ICPE. 
Tevens is ingegaan op de mogelijkheden waarmee kan worden bewerkstelligd 
dat diegene, die de hem bij besluit opgelegde mitigerende en/of compenserende 
maatregelen niet of niet tijdig realiseert, deze maatregelen alsnog realiseert. Ge-
bleken is dat de prefect in dat geval de betreffende persoon in gebreke kan stellen 
en hem kan opdragen binnen een bepaalde termijn de betreffende maatregelen als-
nog te realiseren, dan wel de oorspronkelijke situatie te herstellen. Indien de door 
de prefect opgelegde handelingen niet tijdig worden verricht, dan kan de prefect 
de in gebreke gestelde onder andere verplichten een bedrag ter beschikking te stel-
len, zodat de voorgeschreven handelingen ambtshalve kunnen worden verricht. 
De C. env. voorziet tevens in een aantal strafsancties, dat kan worden opgelegd 
indien er in strijd met het bepaalde in de C. env. wordt gehandeld. Zo kan het 
handelen in strijd met een toestemmingsbesluit waarvoor een MER is opgesteld 
worden bestraft met twee jaar gevangenisstraf en een boete van 75.000 euro, en 
het handelen in strijd met een ‘Natura 2000-toestemmingsbesluit’ met maximaal 
een jaar gevangenisstraf en een boete van 60.000 euro. Daarnaast kan de strafrech-
ter, in het geval van een veroordeling voor een in de C. env. strafbaar gesteld feit, 
onder andere opdragen dat de oude toestand binnen een bepaalde termijn wordt 
hersteld dan wel de aan het milieu toegebrachte schade wordt hersteld.
Zoals in paragraaf 1.3 opgemerkt was de bedoeling van deze analyse van de 
Franse wet- en regelgeving met betrekking tot mitigatie en compensatie en de 
uitvoering daarvan in de praktijk, om elementen te signaleren waar de Neder-
landse praktijk haar voordeel mee zou kunnen doen. Concluderend kan worden 
gesteld dat de Franse wet- en regelgeving én praktijk dergelijke elementen niet 
tot nauwelijks biedt. Bij de bestudering van de Franse praktijk stuitte ik evenwel 
op één interessant element dat hiervoor onbesproken is gebleven, te weten dat in 
Frankrijk wordt geëxperimenteerd met het instrument habitatbanking. Aangezien 
in de literatuur regelmatig de vraag opduikt of de uitvoering van compensatie kan 
worden verbeterd door middel van habitatbanking, is besloten om deze praktijker-
varing te behandelen in het volgende hoofdstuk (Oplossingsrichtingen). 
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Hoofdstuk 10
Oplossingsrichtingen
10.1 INLEIDING
In hoofdstuk 8 is gebleken dat de naleving van afspraken met betrekking tot miti-
gatie, compensatie en saldering geen vanzelfsprekendheid is. Geconstateerd is dat 
dergelijke afspraken regelmatig in een overeenkomst worden neergelegd in plaats 
van in een publiekrechtelijk besluit. Het nadeel hiervan is dat derden-belangheb-
benden, die geen partij zijn bij dergelijke overeenkomsten, niet met succes bij de 
burgerlijke rechter nakoming kunnen vorderen, indien de mitigatie, compensatie 
en/of saldering niet conform afspraak wordt gerealiseerd. Vandaar dat in paragraaf 
10.2 wordt geanalyseerd welke mogelijkheden het instrument voorwaardelijke 
verplichting biedt om afspraken met betrekking tot mitigatie, compensatie en sal-
dering in een bestemmingsplan te verankeren. Immers, indien een voorwaarde-
lijke verplichting niet wordt nageleefd, kan een belanghebbende - via de band van 
het uit artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder c Wabo volgende verbod om gronden en 
bouwwerken te gebruiken in strijd met een bestemmingsplan - wél beroep instel-
len bij de rechter, te weten de bestuursrechter. 
Daarnaast volgt zowel uit hoofdstuk 8 als uit hoofdstuk 9, dat het vinden en 
verwerven van compensatiegronden een complex proces is. Daarbij komt dat het 
in veel gevallen jaren duurt voordat de betreffende natuurwaarden tot ontwikke-
ling komen en kwalificeren. Dit is met name in het kader van Natura 2000 een 
complicerende factor, aangezien hiervoor geldt dat de positieve effecten van com-
penserende maatregelen in beginsel een feit moeten zijn, op het moment dat het 
betreffende plan of project wordt gerealiseerd. Zowel in de literatuur als in de 
praktijk wordt regelmatig de vraag opgeworpen of deze gang van zaken kan wor-
den bevorderd door middel van habitatbanking. Derhalve wordt in paragraaf 10.3 
op de (on)mogelijkheden van habitatbanking in relatie tot artikel 6 Hrl ingegaan.
10.2 VOORWAARDELIJKE VERPLICHTING
10.2.1 Bestemmingsplan en toelatingsplanologie
Hét centrale instrument met betrekking tot de ruimtelijke ordening van Nederland 
is het bestemmingsplan. Uit de memorie van toelichting bij de Wro volgt dat de 
ruimtelijke ordening als doel heeft zo gunstig mogelijke voorwaarden te creëren 
voor het gebruik en de ontwikkeling van een bepaald gebied. Hiertoe worden in 
een bestemmingsplan bestemmingen aan de gronden toegekend en worden regels 
gegeven voor het gebruik van de grond en de zich daarop bevindende bouwwer-
ken.1 De centrale norm voor het opstellen van een bestemmingsplan en de in-
1 Kamerstukken II 2002/03, 28916, 3, p. 19.
372
HOOFDSTUK 10
houd hiervan is neergelegd in artikel 3.1 Wro. Uit het eerste lid volgt dat de in 
een bestemmingsplan op te nemen bestemmingen en regels nodig moeten zijn 
met het oog op een goede ruimtelijke ordening.2 Daarnaast volgt uit dit lid dat de 
gemeenteraad voor het gehele grondgebied van de gemeente een of meer bestem-
mingsplannen moet vast stellen en dat de in een bestemmingsplan opgenomen 
regels, naast het gebruik van de grond en van de zich daar bevindende bouwwer-
ken, tevens kunnen strekken ten behoeve van de uitvoerbaarheid van in het plan 
opgenomen bestemmingen. 
Bedacht moet echter worden dat een belangrijk uitgangspunt in de ruimtelijke 
ordening is, dat een bestemmingsplan enkel verboden kan bevatten, geen geboden. 
Dit wordt ook wel ‘toelatingsplanologie’ genoemd.3 Uit de jurisprudentie volgt 
evenwel dat er een uitzondering op dit uitgangspunt bestaat, te weten de mogelijk-
heid om in een bestemmingsplan ‘voorwaardelijke verplichtingen’ op te nemen. 
In dit verband is het van belang een onderscheid te maken tussen ‘voorwaardelijke 
verplichtingen’ enerzijds en ‘positieve verplichtingen’ anderzijds. Voor positieve 
verplichtingen geldt voornoemd uitgangspunt namelijk onverkort.4 Het verschil 
tussen beiden is dat een grondgebruiker in het geval van een voorwaardelijke ver-
plichting zelf in de hand heeft of hij tot de uitvoering van het bepaalde in het 
bestemmingsplan wordt verplicht. Pas op het moment dat de grondgebruiker be-
sluit het gebruik van de gronden waarop een voorwaardelijke verplichting rust 
te wijzigen, wordt hij tot uitvoering van het bepaalde in het bestemmingsplan 
verplicht. Blijft het bestaande gebruik ongewijzigd, dan doet de voorwaardelijke 
verplichting zich niet gevoelen. In het geval van een positieve verplichting heeft 
een grondgebruiker het daarentegen niet zelf in de hand of tot de uitvoering van 
het bepaalde in een bestemmingsplan moet worden overgegaan. Positieve ver-
plichtingen gelden namelijk altijd, ook in het geval dat de grondgebruiker niet 
voornemens is het bestaande gebruik te wijzigen.5
2 Van Buuren e.a. 2014, p. 39. 
3 Van Buuren e.a. 2014, p. 5.
4 Volledigheidshalve zij gewezen op - naar het lijkt - een ‘slip of the pen’ van de Af-
deling in de onder 10.2.2 te bespreken uitspraak Bedrijvenpark Linderveld. In deze 
uitspraak overweegt de Afdeling namelijk dat het standpunt dat mitigerende en 
compenserende maatregelen niet als positieve verplichtingen in een bestemmings-
plan kunnen worden opgenomen, omdat dit ingevolge de WRO niet mogelijk is, 
geen stand kan houden (zie: ABRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6291, 
r.o. 2.17.9). Aangezien de Afdeling in voornoemde uitspraak echter enkel de mo-
gelijkheid noemt in een bestemmingsplan voorwaardelijke verplichtingen op te ne-
men (zie hierna), lijkt het uitgangspunt dat in een bestemmingsplan geen positieve 
verplichtingen kunnen worden opgenomen nog steeds als een paal boven water te 
staan. Vgl. Nijmeijer 2006b, p. 364 en de annotatie van De Gier bij deze uitspraak: 
AB 2006/421, punt 4.  
5 Zie: Nijmeijer 2006b, p. 363-364. 
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10.2.2 Uitspraken Bedrijvenpark Linderveld en Bangert & Oosterpolder
De figuur van de voorwaardelijke verplichting is met name in zwang geraakt naar 
aanleiding van de uitspraak Bedrijvenpark Linderveld.6 In deze uitspraak stond de 
vraag centraal of het gelet op de artikelen 10 en 11 WRO (thans de artikelen 3.1 
en 3.6 Wro) mogelijk is in een bestemmingsplan een verplichting tot het treffen 
van mitigerende en compenserende maatregelen op te nemen. De gemeenteraad 
van Deventer en het college van Gedeputeerde Staten van Overijssel waren van 
mening dat deze maatregelen niet dwingendrechtelijk in een bestemmingsplan 
kunnen worden neergelegd.7 De Afdeling gaat hier niet in mee, maar overweegt: 
‘(…) De bewoordingen van art. 10 WRO staan echter niet in de weg aan een uitleg van 
dit artikel die recht doet aan de betekenis van art. 8 van de richtlijn (de MER-richtlijn; 
RF). Art. 10 WRO biedt in een geval als het onderhavige de mogelijkheid ten minste 
een deel van de in r.o. 2.17.6 genoemde maatregelen die niet dwingendrechtelijk in het 
plan zijn voorgeschreven, als voorwaardelijke verplichtingen (onderstreping: RF) in 
het plan op te nemen. Hierbij valt te denken aan een verplichting om, alvorens een in 
de voorschriften te noemen bestemming te realiseren, bepaalde aan het MER ontleende 
mitigerende en/of compenserende maatregelen te treffen, bijvoorbeeld door het opne-
men van deze maatregelen in de bouwvoorschriften voor de desbetreffende bestem-
ming, zodanig dat de maatregelen moeten zijn getroffen alvorens de bouwvergunning 
kan worden verleend. In haar uitspraak van 23 april 2003, 200204328/1, heeft de Afde-
ling het opnemen van een voorwaardelijke verplichting in een bestemmingsplan reeds 
geaccepteerd. Voorts bestaat in beginsel de mogelijkheid voor een nader uit te werken 
bestemming bij wijze van uitwerkingsregel voor te schrijven dat eerst een of meer be-
paalde maatregelen moeten worden getroffen, althans het treffen van die maatregelen 
zeker moet zijn gesteld, alvorens het uitwerkingsplan mag worden vastgesteld’.8 
6 ABRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6291. Zoals uit de uitspraak zelf 
volgt is dit niet de eerste uitspraak waarin het opnemen van voorwaardelijke ver-
plichtingen in een bestemmingsplan mogelijk is geacht. Naast de uitspraak waar-
naar de Afdeling in de uitspraak Bedrijvenpark Linderveld zelf verwijst, te weten 
ABRvS 23 april 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF7630 (Bestemmingsplan Jordaan 
1999, eerste herziening), kan onder meer worden gewezen op ABRvS 24 juli 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE5781 (Bestemmingsplan Buitengebied Duiveland, eerste 
herziening). In deze uitspraak stemde de Afdeling in met de voorwaardelijke ver-
plichting dat de binnenzijde van de kassen volledig moet zijn afgeschermd teneinde 
horizontale en verticale lichtuitstraling tegen te gaan, indien in de kassen gebruik 
wordt gemaakt van assimilatiebelichting,.  
7 ABRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6291, r.o. 2.17.1 en 2.17.2.
8 ABRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6291, r.o. 2.17.8. Opmerking ver-
dient dat, naast de in bovenstaande rechtsoverweging geëxpliciteerde mogelijkhe-
den om een voorwaardelijke verplichting in een bestemmingsplan op te nemen, 
namelijk als bouwvoorschrift enerzijds en als uitwerkingsregel anderzijds, een 
voorwaardelijke verplichting ook als wijzigingsregel in een bestemmingsplan kan 
worden opgenomen. Zie: ABRvS 12 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC6754 
(Bestemmingsplan Regionaal Bedrijventerrein Twente).
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Vervolgens overweegt de Afdeling dat, indien voor een bestemmingsplan een 
MER is gemaakt, de gemeenteraad dient te onderzoeken of, en in hoeverre, be-
paalde in het MER genoemde maatregelen noodzakelijk zijn ter beperking en/of 
compensatie van de nadelige milieugevolgen van de voorgenomen activiteit. Voor 
zover de gemeenteraad na een dergelijke inventarisatie tot het oordeel komt dat 
bepaalde maatregelen met het oog op mitigatie/compensatie noodzakelijk zijn, 
dient de gemeenteraad een verplichting tot het treffen van deze maatregelen in de 
planvoorschriften op te nemen.9 
In de uitspraak Bangert en Oosterpolder van 28 mei 2008 heeft de Afdeling 
bovenstaande lijn bevestigd.10 Verder heeft de Afdeling in deze uitspraak geëx-
pliciteerd dat als het treffen van mitigerende en compenserende maatregelen niet 
noodzakelijk is, de realisatie van deze maatregelen niet hoeft te worden verzekerd 
door een voorwaardelijke verplichting in het bestemmingsplan op te nemen. Het-
zelfde geldt indien de realisatie van mitigerende en compenserende maatregelen 
reeds op een andere wijze is verzekerd.11 
10.2.3 Reikwijdte voorwaardelijke verplichting
Bij lezing van de hierboven aangehaalde rechtsoverwegingen springt een drietal 
dingen in het oog. Ten eerste dat de Afdeling overweegt dat ten minste een deel 
van de mitigerende en compenserende maatregelen die in de bijlage bij het be-
stemmingsplan Bedrijvenpark Linderveld worden genoemd, als voorwaardelijke 
verplichting in het bestemmingsplan kan worden opgenomen. Ten tweede dat al-
leen de uitvoering van maatregelen die noodzakelijk zijn om de nadelige mili-
eugevolgen van een voorgenomen activiteit te mitigeren en/of te compenseren, 
door middel van een voorwaardelijke verplichting moet worden zeker gesteld. Ten 
derde dat de realisatie van deze maatregelen niet door middel van een voorwaar-
delijke verplichting hoeft te worden verzekerd, indien reeds op een andere wijze is 
verzekerd dat deze maatregelen zullen worden gerealiseerd. 
10.2.3.1 Ruimtelijk relevant
Aannemelijk is dat de Afdeling met de overweging ‘dat ten minste een deel van 
de mitigerende en compenserende maatregelen als voorwaardelijke verplichting 
kan worden opgenomen’, heeft willen benadrukken dat een voorwaardelijke ver-
plichting - aangezien het een planregel is als alle andere - betrekking moet heb-
ben op een goede ruimtelijke ordening. Met andere woorden: een voorwaardelijke 
verplichting moet ruimtelijk relevant zijn. Wat onder ‘een goede ruimtelijke orde-
ning’ moet worden verstaan, kan niet in zijn algemeenheid worden aangegeven. 
Zoals onder 10.2.1 is uiteengezet, heeft de ruimtelijke ordening als doel zo gunstig 
mogelijke voorwaarden te creëren voor het gebruik en de ontwikkeling van een 
bepaald gebied. 
9 ABRvS 22 maart 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV6291, r.o. 2.17.9.
10 ABRvS 28 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2641 (Bestemmingsplan Bangert en 
Oosterpolder).
11 ABRvS 28 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2641, r.o. 2.5.2.
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Wat de in dit onderzoek centraal staande mitigerende maatregelen betreft, zal 
de eis van ruimtelijke relevantie weinig problemen opleveren. Het doel van miti-
gerende maatregelen is immers het zoveel mogelijk voorkomen van de nadelige 
effecten van een ruimtelijke ontwikkeling, zodat die ontwikkeling - gelet op de 
bestemming van de omgeving - toelaatbaar is. Een voorbeeld: indien een weg 
door of in de nabijheid van een natuurgebied wordt aangelegd, kan dit tot gevolg 
hebben dat de in het natuurgebied levende diersoorten worden verstoord door het 
geluid dan wel het lichtschijnsel dat het over de weg rijdende verkeer veroorzaakt. 
Deze effecten kunnen bijvoorbeeld worden voorkomen door langs de weg (geluid)
schermen te plaatsen dan wel dichte beplanting aan te brengen. Indien deze miti-
gerende maatregelen niet worden getroffen en de in het natuurgebied verblijvende 
diersoorten door het gebruik dat van de weg wordt gemaakt worden verstoord, dan 
is de situering van de weg in (de nabijheid van) het natuurgebied in strijd met een 
goede ruimtelijke ordening. In dat geval zijn er immers niet zo gunstig mogelijke 
voorwaarden gecreëerd voor het gebruik en de ontwikkeling van dat gebied.
Ook voor wat de in dit onderzoek centraal staande compenserende maatregelen 
voor aantastingen van de kwaliteit en kwantiteit van Natura 2000- respectievelijk 
EHS-gebieden betreft, wordt aan de eis van ruimtelijke relevantie voldaan. Natuur 
is immers een wezenlijk onderdeel van een goede ruimtelijke ordening. Het zoveel 
mogelijk in stand houden van het bestaande areaal aan en kwaliteit van de natuur, 
is zowel voor mens als dier van groot belang. Indien schade aan de natuur niet of 
onvoldoende kan worden gemitigeerd, dient die schade te worden gecompenseerd 
door de ontwikkeling van nieuwe natuur, zodat de kwaliteit en kwantiteit van de 
natuur daadwerkelijk behouden blijft.12 
Overigens geldt de eis van ruimtelijke relevantie niet in het geval dat een 
voorwaardelijke verplichting is neergelegd in een bestemmingsplan waarvoor een 
MER is opgesteld ex artikel 7.2, lid 3 Wm (hetgeen voor de in dit onderzoek 
centraal staande ruimtelijke ontwikkelingen vaker wel dan niet het geval zal zijn). 
Ingevolge artikel 7.35, lid 3, aanhef en onder a Wm kan het bevoegd gezag name-
lijk, indien ter zake van een activiteit slechts één besluit is aangewezen13, ongeacht 
de beperkingen die ter zake in de wettelijke regeling waarop het besluit berust 
12 Vgl. Backes & De Gier 1999, p. 47: ‘Dreigende teloorgang van natuur- en land-
schapswaarden en maatregelen van de overheid om die dreiging het hoofd te bie-
den, hetzij door deze af te wenden, hetzij door haar te mitigeren of te neutraliseren 
(compenseren) zijn - op zichzelf bezien - verschijnselen van een voldoende ruimte-
lijke relevantie om object te kunnen zijn van ruimtelijke besluitvorming’.
13 Ingevolge artikel 7.2, lid 1, aanhef en onder a Wm juncto artikel 2, lid 4 Besluit 
m.e.r. worden deze categorieën van besluiten aangewezen in kolom 4 van onderdeel 
C van de Bijlage behorende bij het Besluit m.e.r. Voor zover voor één activiteit 
meerdere m.e.r.-plichtige besluiten in het Besluit m.e.r. worden genoemd, wijst het 
Besluit m.e.r. het besluit aan waarop artikel 7.35, lid 3 van toepassing is. Zie arti-
kel 7.35, lid 5 Wm juncto artikel 8 Besluit m.e.r. Ingevolge artikel 7.35, lid 6 Wm 
kunnen aan het ingevolge artikel 7.35, lid 5 aangewezen besluit echter enkel die 
voorwaarden, voorschriften en beperkingen worden verbonden, die niet aan het/de 
andere m.e.r.-plichtige besluit(en) kunnen worden verbonden. Zie hierover nader: 
Boeve & Groothuijse 2010, p. 24-27.   
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zijn gesteld, naast de voorwaarden, voorschriften en beperkingen tot het opnemen 
waarvan het ingevolge die wettelijke regeling bevoegd is, in het besluit tevens alle 
andere voorwaarden, voorschriften en beperkingen opnemen, die nodig zijn ter 
bescherming van het milieu. Hetzelfde geldt voor bestemmingsplannen waarvoor 
een MER ex artikel 7.2a, lid 1 Wm in combinatie met een passende beoordeling ex 
artikel 19j Nbw 1998 is opgesteld. Ingevolge artikel 19j, lid 1, aanhef en onder a 
Nbw 1998 houdt een bestuursorgaan namelijk bij het nemen van een besluit tot het 
vaststellen van een plan dat de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied 
kan aantasten, ongeacht de beperkingen die ter zake in het wettelijk voorschrift 
waarop het berust zijn gesteld, rekening met de gevolgen die het plan kan heb-
ben voor het gebied. Kortom: in deze gevallen staat niets eraan in de weg in een 
bestemmingsplan alle noodzakelijke mitigerende en compenserende maatregelen 
te verankeren. 
10.2.3.2 Noodzakelijk
Het door de Afdeling in de uitspraken Bedrijvenpark Linderveld en Bangert 
& Oosterpolder ingenomen standpunt, dat enkel in het geval dat de realisatie van 
een bepaalde maatregel noodzakelijk is, in het betreffende bestemmingsplan een 
voorwaardelijke verplichting ter zake moet worden opgenomen, is nadien meer-
maals herhaald. Het gaat hierbij om maatregelen die voor de ruimtelijke aan-
vaardbaarheid van het betreffende bestemmingsplan noodzakelijk zijn, zoals het 
realiseren van de voor een aanvaardbaar woon- en leefklimaat noodzakelijke ge-
luidmaatregelen (bijvoorbeeld een geluidscherm of dove gevel)14, het landschap-
pelijk inpassen van een inrichting om hinder voor de omgeving te voorkomen 
(bijvoorbeeld door de aanleg en instandhouding van beplanting)15, en de sloop van 
bestaande bebouwing ten behoeve van nieuwe bebouwing in het kader van ‘ruimte 
voor ruimte’.16 Aannemelijk is dat de in dit onderzoek centraal staande mitigeren-
de en compenserende maatregelen altijd noodzakelijk zijn. Zij strekken er immers 
toe dat de voorziene activiteit waarmee ze samenhangen kan worden aanvaard. Zo 
kan een activiteit die de wezenlijke kenmerken en waarden van de EHS significant 
aantast toch worden aanvaard, indien er mitigerende en/of compenserende maat-
regelen worden gerealiseerd17, of kan een activiteit die tot een overschrijding van 
de grenswaarden voor PM10, NO2 en/of PM2,5 leidt toch worden gerealiseerd, 
14 Zie o.a. ABRvS 22 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO8264 (Bestemmings-
plan Gemullehoekenweg 75), ABRvS 16 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7814 
(Bestemmingsplan Kern Bodegraven) en ABRvS 23 januari 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:BY9239 (Inpassingsplan Extra Gouwekruising). 
15 Zie o.a. ABRvS 1 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ6846 (Wijzigings-
plan Buitengebied Wijziging 2008 Voorneseweg), ABRvS 2 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1136 (Bestemmingsplan Buitengebied Maasdonk, Herziening 
Leiweg ongenummerd) en ABRvS 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2586 
(Bestemmingsplan [locatie] te Est).  
16 Zie o.a. ABRvS 23 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1653 (Bestemmingsplan 
Ruimte voor Ruimte Abbekesdoel 58 en 59 Bleskensgraaf).  
17 Zie hierover nader hoofdstuk 3. 
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indien er per saldo geen sprake is van een verslechtering (bijvoorbeeld doordat er 
een luchtscherm wordt gerealiseerd).18 
10.2.3.3 Niet reeds anderszins verzekerd
Gebleken is dat kan worden afgeweken van het uitgangspunt, dat de voor de ruim-
telijke aanvaardbaarheid van een bestemmingsplan noodzakelijke maatregelen 
door middel van een voorwaardelijke verplichting moeten worden geborgd, indien 
de uitvoering van deze maatregelen reeds anderszins is verzekerd. Uit de jurispru-
dentie kan worden afgeleid dat de uitvoering van maatregelen op drie wijzen kan 
worden verzekerd: 1) via het privaatrechtelijke spoor, 2) via het publiekrechtelijke 
spoor en 3) door middel van een toezegging van het bestuursorgaan dat het in zijn 
macht heeft de betreffende maatregelen te treffen. 
A) Borging via een overeenkomst
In hoofdstuk 8 is gebleken dat het in de praktijk regelmatig voorkomt dat afspra-
ken met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering in een overeenkomst 
worden verankerd. Gelet hierop rijst de vraag of in een bestemmingsplan geen 
voorwaardelijke verplichting met betrekking tot de noodzakelijke mitigatie, com-
pensatie en/of saldering hoeft te worden opgenomen, indien afspraken hierover in 
een overeenkomst zijn neergelegd. Feit is dat de Afdeling deze vraag meermaals 
bevestigend heeft beantwoord. In dit verband kan onder andere worden gewezen 
op een uitspraak van 2 mei 2012 met betrekking tot het Rijksinpassingsplan ‘Gas-
opslag Bergermeer’.19 
Door de in het inpassingsplan voorziene ontwikkelingen ten behoeve van de onder-
grondse opslag van aardgas (zoals het boren van putten en het aanleggen van leidingen), 
worden de wezenlijke kenmerken en waarden van EHS-gebieden en weidevogelgebie-
den significant aangetast.20 Teneinde deze gevolgen te compenseren is een compensa-
tieplan opgesteld.21 Dit plan voorziet enerzijds in tijdelijke compensatie (het creëren 
van een goed weidevogelleef- en broedgebied), anderzijds in permanente compensatie 
(het verwerven van 30 hectare grond en het beheer hiervan als weidevogelleefgebied 
gedurende 12 jaar).22 De tijdelijke compensatie was ten tijde van de uitspraak reeds ge-
18 Zie hierover nader hoofdstuk 4. 
19 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561 (Inpassingsplan Gasopslag 
Bergermeer).
20 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.3.
21 Het ‘Compensatieplan Natuur en Recreatie. EHS en weidevogelleefgebieden’ 
(hierna: Compensatieplan Bergermeer) is raadpleegbaar op: http://www.rvo.nl/
sites/default/files/sn_bijlagen/bep/70-Opslagprojecten/Gasopslag-Bergermeer/
Fase1/7_B/Definitief­Compensatieplan­TAQA­Prov­NH­OCR­1­350914.pdf. 
22 Het grootste deel (27,9) van de voorgestelde 30 hectare permanente compensatie is 
direct verbonden aan jaarrond boren. De overige 2,1 hectare is verbonden aan fy-
sieke ingrepen. Indien geen toestemming wordt verkregen voor jaarrond boren zal 
derhalve alleen 2,1 hectare compensatie worden gerealiseerd; zie: Compensatieplan 
Bergermeer, p. 42.
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realiseerd. Hiertoe is het gebruik van 18,2 hectare weideperceel gewijzigd. Dit gebied 
wordt gedurende vijf jaar beheerd als broedgebied voor onder meer de grutto.23 Wat 
opvalt is dat het tijdelijke compensatiegebied niet in het inpassingsplan is opgenomen. 
De Afdeling gaat hier echter niet op in, maar overweegt slechts dat het gebied reeds is 
gerealiseerd en dat met de betrokken eigenaren overeenkomsten zijn gesloten.24 
Het permanente compensatiegebied is evenmin in het inpassingsplan geborgd. Duide-
lijk is dat 30 hectare natuur moet worden gerealiseerd als aan de initiatiefnemer TAQA 
Energy B.V. (hierna: TAQA) toestemming wordt verleend om jaarrond te boren. Deze 
compensatie is voorzien tussen de puttenlocatie en het voormalige vliegveld Berger-
meer. Onduidelijk is echter op welke percelen en op welke termijn de natuurontwik-
keling precies zal plaatsvinden (dit is onder meer afhankelijk van de verwerfbaarheid 
van de percelen).25 Teneinde de uitvoering van de compensatiemaatregelen zeker te 
stellen, heeft de provincie Noord­Holland een overeenkomst gesloten met TAQA.26 De 
Stichting Ondergrondse Opslag Bergermeer, de Vereniging Natuurmonumenten en de 
Vereniging Milieudefensie betogen dat de compensatie van de aantasting van de na-
tuurwaarden met deze overeenkomst onvoldoende is gewaarborgd. Volgens hen is de 
compensatie ten onrechte niet in het inpassingsplan opgenomen.27
De Afdeling gaat hier echter niet in mee, maar acht voldoende verzekerd dat de com-
pensatiemaatregelen zullen worden getroffen. Hierbij wijst de Afdeling op het bepaalde 
in artikel 3 van de compensatieovereenkomst. Op grond van deze bepaling dient TAQA 
zich in te spannen de compensatie conform planning te realiseren. Daarnaast wijst de 
Afdeling op het bepaalde in artikel 6, op grond waarvan de provincie TAQA, indien 
deze achterblijft bij de uitvoering van de maatregelen, kan aanzeggen de maatregelen 
alsnog uit te voeren, dan wel, als TAQA dit nalaat, de compenserende maatregelen 
zelf kan uitvoeren (artikel 6.3). Gelet op deze artikelen ziet de Afdeling geen grond 
voor het oordeel dat de compensatiemaatregelen onvoldoende zijn gewaarborgd.28 Tot 
slot overweegt de Afdeling dat, nu de ministers in het kader van de compensatie aan-
sluiting hebben gezocht bij de Beleidsregel compensatie natuur en recreatie van de 
provincie Noord-Holland29, niet is vereist dat de compensatiemaatregelen planologisch 
worden vastgelegd.30 Zoals De Haan in zijn annotatie bij deze uitspraak echter terecht 
23 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.4.
24 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.4. Naar ik aanneem 
wordt in dit verband met ‘overeenkomsten’ gedoeld op ‘beheerovereenkomsten’. 
25 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.4.  
26 De Compensatieovereenkomst Bergermeer Gasopslag is raadpleegbaar via: http://
www.rvo.nl/sites/default/files/sn_bijlagen/bep/70­Opslagprojecten/Gasopslag­Ber-
germeer/Fase1/7_B/Compensatieovereenkomst­TAQA­Prov­NH­OCR­350912.
pdf.
27 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.57.  
28 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.4.  
29 De Beleidsregel compensatie natuur en recreatie Noord-Holland is raadpleegbaar 
via:
 http://www.noord­holland.nl/web/file?uuid=c5a1368a­6a59­4ccb­b346­
f5a3d2ac9af2&owner=2c78d43f-d7b4-413d-acd2-1c7a449eba17. 
30 ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.58.4.  
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opmerkt31, volgt uit voornoemde beleidsregel juist wél dat de realisatie van fysieke 
compensatie planologisch beschermd moet worden in een bestemmingsplan. Artikel 7, 
lid 1 bepaalt namelijk: ‘De gemeente dient (onderstreept: RF) de fysieke compensatie 
planologisch te beschermen in een bestemmingsplan’. 
Een andere uitspraak waarin de Afdeling heeft ingestemd met borging door mid-
del van een overeenkomst in plaats van een voorwaardelijke verplichting, is een 
uitspraak van 29 mei 2013 inzake het bestemmingsplan ‘Benneveld-Bennevelder-
straat-Almaatsweg’ van de gemeente Coevorden.32 
Het bestemmingsplan omvat een voormalig agrarisch bedrijfsperceel aan de locatie A 
en een perceel ten zuiden van het perceel locatie B. Het plan voorziet in de bouw van 
een woonhuis op de gronden ten zuiden van het perceel locatie B te Benneveld.33 Ap-
pellant heeft zich onder meer op het standpunt gesteld dat de sloop van de voorma-
lige agrarische bedrijfsbebouwing ten onrechte niet in het plan is verankerd als voor-
waarde voor het realiseren van de nieuwe woning.34 De Afdeling gaat hier echter niet 
in mee, maar overweegt: ‘(…) De afbraak van de bebouwing is door middel van een 
privaatrechtelijke overeenkomst tussen de initiatiefnemer van het plan en de gemeente 
vastgelegd. Onder deze omstandigheden is de Afdeling van oordeel dat de raad het 
opnemen van een voorwaardelijke verplichting tot afbraak van de bedrijfsbebouwing 
in redelijkheid niet noodzakelijk heeft behoeven te achten met het oog op de ruimtelijke 
aanvaardbaarheid van het plan’.35 
Haaks op deze uitspraken staat echter een aantal andere uitspraken, waarin borging 
door middel van een overeenkomst in plaats van een voorwaardelijke verplichting, 
uitdrukkelijk van de hand wordt gewezen. In dit verband kan in het bijzonder 
worden gewezen op een tweetal uitspraken van 29 december 2010 respectievelijk 
13 juli 2011.36 
31 Zie: Gst. 2012/79, punt 5. 
32 ABRvS 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1373 (Bestemmingsplan Benne-
veld-Bennevelderstraat-Almaatsweg). 
33 ABRvS 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1373, r.o. 1.
34 ABRvS 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1373, r.o. 5.
35 ABRvS 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1373, r.o. 5.2. Volledigheidshalve 
zij erop gewezen dat uit de uitspraak niet klip en klaar volgt of er sprake is van 
een situatie als beschreven onder 10.2.3.2. Kortom: of de sloop van de bestaande 
bebouwing noodzakelijk is voor de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de nieuw-
bouw. Gelet op het feit dat de bestaande bebouwing is wegbestemd en de sloop 
privaatrechtelijk is vastgelegd, is echter - zoals Nijmeijer in zijn annotatie bij deze 
uitspraak terecht opmerkt (AB 2014/8, punt 2) - aannemelijk dat de sloop noodza-
kelijk is.  
36 ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9160 (Bestemmingsplan Zone 
Industrielawaai bedrijventerrein Haven Wanssum en Tienray) en ABRvS 13 juli 
2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412 (Bestemmingsplan Tuibrug Hoorn). 
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In eerstgenoemde uitspraak staat het bestemmingsplan ‘Zone Industrielawaai bedrij-
venterrein Haven Wanssum en Tienray’ van de gemeente Meerlo-Wanssum ter beoor-
deling. Het plan strekt ertoe de opslag van betonelementen mogelijk te maken. Hiertoe 
wordt de op het betreffende perceel rustende bestemming gewijzigd van ‘Agrarische 
doeleinden A’ naar ‘Bedrijventerrein BT’. Voorts voorziet het plan in een gewijzigde 
vaststelling van de bestaande geluidzone rond het betreffende bedrijventerrein.37 Be-
oogd is het perceel landschappelijk in te passen door de aanplant van een haag van 
bomen en struiken.38 Met het oog op de realisatie van de landschappelijke inpassing 
heeft de gemeente een planrealisatieovereenkomst gesloten met belanghebbende, waar-
in een inspanningsverplichting is opgenomen om deze te realiseren. De aanleg van de 
beoogde beplantingshaag is echter niet in (de voorschriften van) het plan geregeld. 
De Afdeling overweegt hierover: ‘Nu uit de stukken en het verhandelde ter zitting is 
gebleken dat de raad de aanleg van de beplantingshaag wel noodzakelijk acht met het 
oog op de ruimtelijke aanvaardbaarheid van het plan, heeft de raad de aanleg daarvan 
ten onrechte niet in het plan geregeld. Niet valt in te zien dat de raad geen voorschrift 
in het plan heeft kunnen opnemen, inhoudende dat het gebruik van het perceel conform 
de bestemming alleen dan planologisch is toegestaan indien een beplantingshaag als 
hiervoor bedoeld wordt aangelegd en instandgehouden. Het betoog van appellant sub 
1 dat de landschappelijke inpassing onvoldoende in het plan is gewaarborgd, slaagt’.39 
De uitspraak van 13 juli 2011 gaat over het bestemmingsplan ‘Tuibrug’ van de ge-
meente Hoorn. Dit plan voorziet in de bouw van 40 woningen.40 Aangezien de wonin-
gen in de nabijheid van het Natura 2000­gebied ‘Markermeer & IJmeer’ worden ont-
wikkeld, is een passende beoordeling opgesteld. Hieruit volgt dat mogelijk negatieve 
effecten op het Natura 2000-gebied kunnen optreden vanwege de vliegroute van de 
meervleermuis. Volgens de gemeenteraad van Hoorn kunnen deze negatieve effecten 
evenwel worden ondervangen door geen openbare straatverlichting te plaatsen langs 
de oostelijke watergang, die net buiten het plangebied ligt, zodat de vliegroute van de 
meervleermuis niet wordt verstoord.41 Ter zitting heeft de raad zich op het standpunt 
gesteld dat voldoende is gewaarborgd dat lichtverstoring wordt voorkomen, doordat 
maatregelen ter voorkoming van lichtverstoring worden neergelegd in de betrokken 
koopovereenkomsten (de woningen worden ontwikkeld door middel van Collectief 
Particulier Opdrachtgeverschap), in de vorm van een kettingbeding.42 De Afdeling gaat 
hier echter niet in mee, maar overweegt: ‘(…) Het bestemmingsplan voorziet niet in 
een planologische regeling omtrent het plaatsen van openbare straatverlichting. Tevens 
ontbreekt in het bestemmingsplan een regeling over lichtverstoring als gevolg van het 
plaatsen van lichtbronnen in tuinen of het bevestigen van lichtbronnen aan woningen 
langs de oostelijke watergang. Dat een dergelijke regeling volgens de raad zal worden 
opgenomen in de koopovereenkomsten doet er niet aan af dat vorenbedoelde maatre-
37 ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9160, r.o. 2.2.
38 ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9160, r.o. 2.5.1.
39 ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9160, r.o. 2.7.1.
40 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412, r.o. 2.1. 
41 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412, r.o. 2.7.1.
42 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412, r.o. 2.7.7.
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gelen ter voorkoming van lichtverstoring die gelet op de passende beoordeling nodig 
worden geacht en ook in het bestemmingsplan kunnen worden getroffen, hun regeling 
dienen te vinden in het bestemmingsplan’.43 
Hoewel de Afdeling ook na 29 december 2010 respectievelijk 13 juli 2011 - be-
halve de hiervoor besproken uitspraken van 2 mei 2012 respectievelijk 29 mei 
2013 - nog een aantal uitspraken heeft gedaan, waarin zij instemt met borging door 
middel van een overeenkomst in plaats van een voorwaardelijke verplichting44, 
lijkt thans buiten kijf te staan dat de uitvoering van voor de ruimtelijke aanvaard-
baarheid van een bestemmingsplan noodzakelijke maatregelen niet door middel 
van een overeenkomst kan worden geborgd. Voor zover mij bekend heeft de Afde-
ling dit voor het eerst onomwonden overwogen in een uitspraak van 23 juli 2014.45 
In deze uitspraak staat het bestemmingsplan ‘Recreatiepark Elsendorp’ van de gemeen-
te Gemert-Bakel ter beoordeling. Het plan voorziet in een actuele juridische regeling 
voor het naturistische recreatiepark Elsendorp.46 Om het park landschappelijk in te pas-
sen in de omgeving, is in het plan voorzien in een groenstrook rondom het park. In het 
plan is echter geen voorwaardelijke verplichting met betrekking tot het realiseren en 
in stand houden van deze groenstrook opgenomen, hoewel uit de nota van zienswijzen 
volgt dat dit wel is beoogd. Er is wel een overeenkomst gesloten tussen Elsendorp 
Holding B.V. en het gemeentebestuur met betrekking tot de groenstrook. De Afdeling 
overweegt hierover: ‘Nu de raad zich op het standpunt stelt dat het realiseren van een 
volledige groenstrook en de instandhouding daarvan noodzakelijk zijn voor de ruimte-
lijke aanvaardbaarheid van het plan en deze niet anderszins in het publiekrechtelijke 
spoor zijn gewaarborgd, heeft de raad hiertoe, anders dan hij blijkens de nota van 
zienswijzen heeft beoogd, ten onrechte geen voorwaardelijke verplichting in het plan 
opgenomen. De overeenkomst tussen het gemeentebestuur en Elsendorp Holding B.V. 
doet aan het voorgaande niet af, nu dit geen publiekrechtelijke weg is die waarborgt 
dat de groenvoorziening zal worden aangebracht en in stand zal worden gehouden’.47 
In uitspraken van 3 september 2014, 5 november 2014, 5 augustus 2015 en 9 sep-
tember 2015 komt de Afdeling tot een vergelijkbare conclusie.48 Kortom: van het 
43 ABRvS 13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412, r.o. 2.7.8.
44 Zie o.a. ABRvS 20 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1912 (Bestem-
mingsplan Natuur- en waterlandgoed Trijntje Wiel), ABRvS 22 juni 2011, 
ECLI:NL:RVS:2011:BQ8853 (Bestemmingsplan Regionaal Bedrijventerrein 
Hoeksche Waard) en ABRvS 18 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2443 (Be-
stemmingsplan Rockanje). Zie over de ‘zwabberkoers’ van de Afdeling: Bodelier 
2013.
45 ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2783 (Bestemmingsplan Recreatiepark 
Elsendorp). 
46 ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2783, r.o. 2.
47 ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2783, r.o. 3­3.4.
48 ABRvS 3 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3260 (Wijzigingsplan Wou-
denberg), r.o. 5­5.5.2, ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3930 
(Bestemmingsplan Buitengebied 2012), r.o. 26-26.2, ABRvS 5 augustus 2015, 
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opnemen van een voorwaardelijke verplichting om de realisatie van voor de ruim-
telijke aanvaardbaarheid van een bestemmingsplan noodzakelijke maatregelen te 
borgen kan niet worden afgezien door te verwijzen naar een ter zake gesloten 
overeenkomst. 
Het is echter de vraag of deze lijn ook onverkort geldt, indien een activiteit 
tot een significante aantasting van de wezenlijke kenmerken en waarden van de 
EHS leidt, én uit de ter zake van toepassing zijnde provinciale ruimtelijke veror-
dening volgt dat de uitvoering van de voor een activiteit vereiste mitigatie en/of 
compensatie kan worden geborgd door middel van een overeenkomst. Doordat de 
Afdeling in dergelijke gevallen toetst of het bestemmingsplan in lijn is met de ter 
zake van belang zijnde bepalingen uit de betreffende provinciale ruimtelijke ver-
ordening, kan niet worden uitgesloten dat het antwoord luidt dat dan wél gebruik 
kan worden gemaakt van een overeenkomst. In dit verband kan worden gewezen 
op een uitspraak van 29 april 2015.49
In casu gaat het om het bestemmingsplan ‘Bedrijventerrein Foodpark’. In deze uit-
spraak buigt de Afdeling zich over de vraag of, zoals de Stichting Actiecomité De 
Kempkens betoogt, de maatregelen die nodig zijn om te voorkomen dat de EHS wordt 
aangetast, in strijd met de Verordening ruimte van Noord-Brabant niet in het bestem-
mingsplan zijn vastgelegd. De raad van de gemeente Veghel heeft zich op het standpunt 
gesteld dat maatregelen om nadelige effecten op de EHS te voorkomen, voor zover 
nodig, getroffen zullen worden en in een nadere uitwerking van het ontwerp van de 
openbare ruimte worden meegenomen. De Afdeling wijst er echter op dat uit artikel 4.2, 
lid 4 van de Verordening ruimte 2012 volgt dat een bestemmingsplan, dat is gelegen 
buiten de EHS en dat leidt tot een aantasting van de ecologische waarden en kenmerken 
van de EHS, ertoe strekt dat de negatieve effecten waar mogelijk worden beperkt en de 
overblijvende, negatieve effecten worden gecompenseerd. Dat betekent dat het bestem-
mingsplan in dit geval een regeling dient te bevatten waarin de aanbevolen maatregelen 
zijn opgenomen ter beperking van bedoelde negatieve effecten, bijvoorbeeld door het 
opnemen van een voorwaardelijke verplichting in de planregels tot het treffen van deze 
maatregelen, aldus de Afdeling. Nu een dergelijke regeling ontbreekt, is het plan in 
zoverre vastgesteld in strijd met artikel 4.2, lid 4 van de Verordening ruimte 2012.50 
Bepaald niet kan worden uitgesloten dat de Afdeling tot een ander oordeel zou zijn 
gekomen, indien de Verordening ruimte 2012 niet expliciet zou bepalen dat een re-
geling met betrekking tot mitigatie en compensatie in het bestemmingsplan moet 
worden neergelegd.51 Feit is dat in het merendeel van de provinciale ruimtelijke 
ECLI:NL:RVS:2015:2517 (Bestemmingsplan Prinsenlaan 80 Groenekan 2014), 
r.o. 10­10.3 en ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2808 (Bestem-
mingsplan Buitengebied 4e herziening), r.o. 5-5.2.  
49 ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1333 (Bestemmingsplan Bedrijventer-
rein Foodpark). 
50 ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1333, r.o. 14­14.4.
51 Vgl. de annotatie van Gundelach & Soppe bij deze uitspraak: MenR 2015/106, punt 
4.
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verordeningen wordt bepaald dat mitigatie en/of compensatie (ook) door middel 
van een overeenkomst kan worden geborgd.52 Aannemelijk is dat de Afdeling in 
een dergelijk geval wél instemt met borging door middel van een overeenkomst. 
Om dit te voorkomen zou in het Barro moeten worden bepaald dat de borging 
van mitigatie en/of compensatie in het betreffende bestemmingsplan moet worden 
verankerd, zodat de provinciale ruimtelijke verordeningen niet meer kunnen bepa-
len dat mitigatie en/of compensatie (ook) door middel van een overeenkomst kan 
worden geborgd. 
Aantekening verdient dat de in deze paragraaf besproken ‘compensatieovereenkomsten’ 
niet kwalificeren als bevoegdhedenovereenkomsten. Een bevoegdhedenovereenkomst 
is volgens Huisman en Van Ommeren: ‘(…) een overeenkomst waarin de overheid met 
burgers of medeoverheden afspreekt hoe zij haar publiekrechtelijke bevoegdheden in 
de toekomst zal gaan gebruiken. De bevoegdhedenovereenkomst heeft een anticiperend 
karakter. Zij loopt op de eigenlijke bevoegdheidsuitoefening vooruit. Het bestuursor-
gaan maakt door het sluiten van een bevoegdhedenovereenkomst inzichtelijk op welke 
wijze het de aan hem toegekende bevoegdheid zal gaan gebruiken en het verbindt zich 
om zich overeenkomstig het bepaalde te gaan gedragen. Uit de bevoegdhedenovereen-
komst vloeit een bestuursrechtelijke rechtsbetrekking voort tot het (wel of niet) nemen 
van een bepaald besluit’.53 Een compensatieovereenkomst heeft een ander oogmerk. 
Het gaat er immers niet om afspraken te maken over het al dan niet opstellen van een 
bestemmingsplan. De overeenkomst heeft tot doel om te verzekeren dat een voor de 
activiteit, die door het bestemmingsplan wordt mogelijk gemaakt, noodzakelijk ele-
ment wordt gerealiseerd. Er is sprake van een tegengestelde situatie: de overeenkomst 
strekt er niet toe een burger zekerheid te bieden omtrent de wijze van gebruik van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid door het bestuursorgaan, maar heeft tot doel het be-
stuursorgaan zekerheid te geven over de realisatie van een element van het betreffende 
bestemmingsplan. 
B) Borging via het publiekrechtelijke spoor
Uit het hiervoor opgenomen citaat uit de uitspraak Recreatiepark Elsendorp kan 
worden opgemaakt dat wél kan worden afgezien van het opnemen van een voor-
waardelijke verplichting in een bestemmingsplan, indien anderszins via het pu-
bliekrechtelijke spoor is verzekerd dat de betreffende maatregel wordt gereali-
seerd. In dit verband kan worden gewezen op een aantal uitspraken waarin de 
Afdeling de realisatie van een waterberging ter compensatie van het verharden van 
een deel van het plangebied en/of het dempen van oppervlaktewater voldoende 
verzekerd achtte, omdat voor de uitvoering van het plan tevens een watervergun-
ning van het ter zake bevoegde water-/hoogheemraadschap is vereist, er geen twij-
fel bestaat dat deze zal worden aangevraagd en kan worden verleend, en dat aan 
deze vergunning een voorschrift met betrekking tot de te realiseren compensatie 
52 Zie hierover paragraaf 3.4.2.2. 
53 Huisman & Van Ommeren 2015, p. 111. Zie uitvoerig over de bevoegdhedenover-
eenkomst: Huisman 2012.
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zal worden verbonden. In dat geval hoeft in het bestemmingsplan geen voorwaar-
delijke verplichting ter zake te worden opgenomen.54 Daarnaast kan worden ge-
wezen op een uitspraak van 11 februari 2015, waaruit volgt dat evenmin een voor-
waardelijke verplichting in een bestemmingsplan hoeft te worden opgenomen ten 
aanzien van de uitvoering van een inrichtingsplan, indien voor de betreffende ont-
wikkeling een ontgrondingsvergunning is verleend en hierin is vastgelegd, dat de 
houder van de vergunning verplicht is de ontgronding uit te voeren en in te richten 
overeenkomstig de aan de vergunning toegevoegde en daarvan deel uitmakende 
gewaarmerkte tekeningen, die zijn ontleend aan het inrichtingsplan.55 
Deze jurisprudentie doet de vraag rijzen of eveneens kan worden afgezien van 
het opnemen van een voorwaardelijke verplichting in een bestemmingsplan dat 
betrekking heeft op een project, waarvoor het realiseren van mitigerende maat-
regelen noodzakelijk is vanwege de negatieve gevolgen hiervan voor een Natura 
2000­gebied. Immers, alvorens het project kan worden gerealiseerd, zal hier nog 
een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 voor moeten worden verleend. In een 
viertal uitspraken is de Afdeling expliciet op een dergelijke situatie in gegaan. Ten 
eerste kan worden gewezen op een uitspraak van 29 juni 2011.56 
Deze uitspraak gaat over het bestemmingsplan ‘Perkpolder’, dat onder meer voorziet 
in het realiseren van 75 hectare buitendijkse natuur en de bouw van 450 woningen ten 
noorden van Kloosterzande en Walsoorden.57 Uit de voor het plan opgestelde passende 
beoordeling volgt dat een aantal mitigerende maatregelen moet worden getroffen om 
de negatieve effecten van het plan op bepaalde niet-broedvogels en gewone zeehonden 
te beperken, zoals een toegankelijkheidsregeling voor een groot aantal droogvallende 
zandplaten in de Westerschelde en het toepassen van ‘vogelvriendelijke’ verlichting 
met een aangepast spectrum. Buiten kijf staat dat deze mitigerende maatregelen niet in 
het plan zijn neergelegd.58 
Om te beginnen overweegt de Afdeling dat het niet in strijd is met de Nbw 1998, dat 
de in de passende beoordeling genoemde mitigerende maatregelen ten tijde van het 
plan nog niet waren getroffen. Alvorens met de realisatie van het project kan worden 
begonnen, is immers een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 vereist. De mitigerende 
maatregelen die volgens de passende beoordeling noodzakelijk zijn teneinde te voorko-
men dat een aantasting van de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied zal 
plaatsvinden, dienen bij de beslissing op de aanvraag om vergunning te worden betrok-
ken. Zonder een dergelijke vergunning kan het project niet worden gerealiseerd, aldus 
54 Zie o.a. ABRvS 27 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ2506 (Bestemmings-
plan Hurwenen, herziening 2011 Wielewaallaan), r.o. 4.4, ABRvS 5 maart 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:768 (Bestemmingsplan Waaldijk 20a, Opijnen), r.o. 2.2 en 
ABRvS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1424 (Bestemmingsplan Glasparel+), r.o. 
15.2.  
55 ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:348 (Bestemmingsplan Buitenge-
bied, Randwijkse Waarden), r.o. 8.2. 
56 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692 (Bestemmingsplan Perkpol-
der).
57 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692, r.o. 2.2.
58 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692, r.o. 2.12.4­2.12.5.
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de Afdeling. Vervolgens buigt zij zich over de vraag of ten tijde van de vaststelling van 
het plan voldoende vaststond dat voornoemde mitigerende maatregelen daadwerkelijk 
zullen worden getroffen. In dat verband wordt van belang geacht dat het plan de uitvoe-
ring van de woningbouw met de zogenoemde ‘vogelvriendelijke’ verlichting mogelijk 
maakt en dat de minister van EL&I voornemens is een toegangsbeperkingsbesluit te 
nemen. Gelet hierop is er volgens de Afdeling geen aanleiding voor het oordeel dat 
de in de passende beoordeling genoemde mitigerende maatregelen niet daadwerkelijk 
zullen worden getroffen.59 
Dit oordeel is bevestigd in een uitspraak van 24 april 2013 met betrekking tot het 
bestemmingsplan ‘Radio Kootwijk’.60 Haaks op deze twee uitspraken staan ech-
ter twee uitspraken van 13 juli 2011 respectievelijk 27 mei 2015. Eerstgenoemde 
uitspraak is de onder 10.2.3.3 reeds besproken uitspraak met betrekking tot het 
bestemmingsplan ‘Tuibrug’. Onduidelijk is waarom de Afdeling zich in deze uit-
spraak - die zij dus precies twee weken na de uitspraak met betrekking tot het 
bestemmingsplan ‘Perkpolder’ heeft gewezen - op het standpunt stelt dat de voor-
ziene mitigerende maatregelen wél hun regeling moeten vinden in het bestem-
mingsplan. Een mogelijke verklaring is dat de Afdeling het onvoldoende zeker 
acht dat voor de te plaatsen verlichtingsbronnen in tuinen of aan woningen een 
vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 is vereist en zo ja, dat deze ook wordt aan-
gevraagd. Dat voor het in de uitspraak van 27 mei 2015 aan de orde zijnde project 
een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 - dan wel een omgevingsvergunning ex 
artikel 47 en volgende Nbw 1998 - is vereist, staat echter buiten kijf.
In casu staat het bestemmingsplan ‘Windpark Den Tol Netterden’ ter beoordeling, dat 
voorziet in de realisatie van tien windturbines.61 Uit de voor het windpark opgestelde 
‘aanvulling op de passende beoordeling van Arcadis’ volgt dat zonder mitigerende 
maatregelen significante effecten voor de grutto niet zijn uitgesloten. Het gaat in casu 
om een zogenoemde stilstandvoorziening, inhoudende dat de meest zuidoostelijke 
windturbine in de incubatieperiode van de grutto’s (april) gedurende de daglichtpe-
riode wordt stilgezet. De Afdeling overweegt klip en klaar dat het in dit geval op de 
weg van de raad had gelegen de benodigde stilstandregeling in het bestemmingsplan te 
waarborgen. Dat ten tijde van het nemen van het besluit tot vaststelling van het bestem-
mingsplan het voornemen bestond om een stilstandregeling in de voorschriften van 
de omgevingsvergunning op te nemen, doet er namelijk niet aan af dat de mitigerende 
maatregel zich naar zijn aard leent om te worden gewaarborgd in het bestemmingsplan. 
Daartoe is van belang dat de verplichting om de meest zuidelijke windturbine geduren-
de de incubatieperiode van de grutto buiten werking te stellen direct ertoe leidt dat het 
59 ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692, r.o. 2.12.5.
60 ABRvS 24 april 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ8440 (Bestemmingsplan Radio 
Kootwijk), r.o. 10.1. 
61 ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1621 (Bestemmingsplan Windpark Den 
Tol Netterden), r.o. 2. 
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in het plan toegelaten gebruik, het opwekken van windenergie, gedurende een bepaalde 
periode niet mogelijk is, aldus de Afdeling.62 
Overigens heeft de raad opgemerkt dat hij de mitigerende maatregel niet in het bestem-
mingsplan heeft verankerd, omdat hij van mening is dat de maatregel niet ruimtelijk 
relevant is. Naar aanleiding hiervan overweegt de Afdeling kort en bondig: ‘Nu de 
maatregel naar het oordeel van de raad noodzakelijk is om te verzekeren dat het plan de 
natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied Unterer Niederrhein niet aantast, 
heeft de maatregel ruimtelijke relevantie’.63 Zoals onder 10.2.3.1 is uiteengezet, geldt 
de eis van ruimtelijke relevantie echter niet in het geval dat - zoals in casu aan de orde 
- voor een bestemmingsplan een plan-MER ex artikel 7.2a Wm in combinatie met een 
passende beoordeling ex artikel 19j Nbw 1998 is opgesteld. 
Hoewel een belanghebbende beroep kan instellen bij de bestuursrechter, indien een 
publiekrechtelijk toestemmingsbesluit - anders dan voorzien - geen voorschriften 
met betrekking tot de realisatie van mitigerende en/of compenserende maatrege-
len bevat, kan ik instemmen met het door de Afdeling in bovenstaande uitspraak 
ingenomen standpunt, dat de realisatie van noodzakelijke maatregelen reeds in het 
bestemmingsplan moet worden geborgd. Waarom zou men dit op de lange baan 
schuiven, indien bij de vaststelling van het bestemmingsplan reeds duidelijk is dat 
deze maatregelen moeten worden gerealiseerd? En waarom zou men het risico 
nemen dat een voorschrift met betrekking tot de realisatie van mitigerende en/of 
compenserende maatregelen tussen wal en schip raakt en zodoende een belang-
hebbende opzadelen met een beroep tegen het betreffende toestemmingsbesluit? 
Kortom: indien bij de vaststelling van een bestemmingsplan wordt geconcludeerd 
dat de realisatie van mitigerende en/of compenserende maatregelen noodzakelijk 
is voor de ruimtelijke aanvaardbaarheid van het plan, dan dient hierin een voor-
waardelijke verplichting te worden opgenomen, inhoudende dat de mitigerende 
en/of compenserende maatregelen tijdig worden gerealiseerd.
Op deze plek zij nog gewezen op artikel 2.8, lid 7 Wnb dat bepaalt: ‘Compen-
serende maatregelen als bedoeld in het vierde lid, onderdeel c, maken onderdeel 
uit van het plan (onderstreping: RF), onderscheidenlijk de verplichting om deze 
maatregelen te treffen maakt onderdeel uit van de vergunning voor het project, 
bedoeld in het eerste lid. (…)’. In de memorie van toelichting wordt hierover op-
gemerkt: ‘Een goede en tijdige compensatie zal moeten worden geborgd in het 
vast te stellen plan zelf, of, bij een project, via de voorwaarden verbonden aan de 
vergunning voor dat project (voorgesteld zevende lid van artikel 2.8)’.64 Hieruit 
lijkt te volgen dat in geval ten behoeve van een project met significante gevol-
gen eerst een bestemmingsplan wordt vastgesteld, de uitvoering van de vereiste 
compensatie in dat bestemmingsplan moet worden neergelegd en niet kan worden 
62 ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1621, r.o. 24.2­24.3. Volledigheidshalve 
zij erop gewezen dat de Afdeling nog opmerkt dat de stelling van de raad, dat de 
voorgestelde stilstandregeling voldoende is om significante effecten voor de grutto 
te voorkomen, niet zonder meer kan worden gevolgd.   
63 ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1621, r.o. 24.1 en 24.3.
64 Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 120. 
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doorgeschoven naar de later voor het project te verlenen vergunning.65 Gelet op 
het voorgaande, alsmede het in hoofdstuk 6 ingenomen standpunt dat ook de ver-
plichting om mitigerende maatregelen te treffen expliciet in de wet moet worden 
verankerd66, stel ik voor in de Wnb een vergelijkbare bepaling op te nemen met 
betrekking tot mitigerende maatregelen. 
C) Toezegging en macht
Uit de jurisprudentie volgt niet alleen dat kan worden afgezien van het opnemen 
van een voorwaardelijke verplichting, indien de realisatie van de betreffende 
maatregel is verzekerd via het publiekrechtelijke spoor, maar ook indien het be-
stuursorgaan dat het in zijn macht heeft dat de betreffende maatregel wordt gere-
aliseerd, heeft toegezegd de maatregel te zullen realiseren. Uiteraard voor zover 
er geen belemmeringen zijn die zich tegen realisatie verzetten. In dit verband kan 
worden gewezen op een uitspraak van 6 augustus 2014 met betrekking tot het 
bestemmingsplan ‘Aanpassingsplan Kazernekwartier’.67 Hierin overweegt de Af-
deling namelijk, naar aanleiding van het betoog dat de aanleg van een geluidredu-
cerend wegdek en een snelheidsverlaging ten onrechte niet als verplichtingen in 
het plan zijn opgenomen: ‘(…) wordt overwogen - anders dan de Afdeling voor-
heen heeft overwogen (onder meer in haar uitspraak van 22 juli 2013 in zaak nr. 
201200745/1/R6, maar in overeenstemming met haar uitspraak van 19 februari 
2014 in zaak nr. 201306688/1/R6) - dat hiervoor geen aanleiding bestaat. De raad 
heeft toegezegd dat deze maatregelen zullen worden getroffen. Nu de gemeente het 
in haar macht heeft om bedoelde maatregelen te treffen en niet is gebleken van 
belemmeringen die zich hiertegen verzetten, is de Afdeling thans van oordeel dat 
de raad in redelijkheid [heeft] kunnen afzien van het opnemen van verplichtingen 
daartoe in het aanpassingsplan’.68 
Deze uitspraak is meermaals bevestigd.69 Uit uitspraken van 15 oktober 2014 
respectievelijk 11 februari 2015 volgt dat een voorwaardelijke verplichting ook 
achterwege kan blijven, indien een ander bestuursorgaan dan het bestuursorgaan 
dat het betreffende bestemmingsplan heeft vastgesteld, het in zijn macht heeft om 
de betreffende maatregel te realiseren en heeft toegezegd dit te zullen doen. In 
65 Niet kan worden uitgesloten dat de vereiste compensatie op een andere locatie bin-
nen dezelfde gemeente moet worden gerealiseerd dan de locatie waar de desbetref-
fende ontwikkeling is voorzien. Dat hoeft evenwel geen beletsel te zijn, aangezien 
niet is vereist dat het plangebied een aaneengesloten geheel is. Indien compensatie 
op het grondgebied van een andere gemeente dan wel provincie aan de orde is, ligt 
het voor de hand dat wordt gekozen voor een Rijks- of provinciaal inpassingsplan 
in plaats van een bestemmingsplan. 
66 Zie paragraaf 6.4.1.2. 
67 ABRvS 6 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2929 (Bestemmingsplan Aanpas-
singsplan Kazernekwartier). 
68 ABRvS 6 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2929, r.o. 15.1.
69 Zie o.a. ABRvS 21 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:145 (Bestemmingsplan Arn-
hem), r.o. 5.1, ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1580 (Bestemmingsplan 
Oud Gastel Noord), r.o. 11.1 en ABRvS 26 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2679 
(Bestemmingsplan Ter Aar West), r.o. 10.5. 
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beide casus ging het om een toezegging van het college van Gedeputeerde Staten 
om een geluidreducerende wegdekverharding aan te brengen op een bij de provin-
cie in beheer zijnde weg.70 
Hoe dit ook zij, met Nijmeijer en Lam en Benhadi ben ik van mening dat deze 
jurisprudentie niet moet worden toegejuicht.71 Nijmeijer merkt in dit verband op: 
‘(…) de Afdeling (…) oordeelt dat een voorwaardelijke verplichting evenmin no-
dig is als de gemeente het in de macht heeft om een bepaalde wijze van uitvoering 
te realiseren. (…) Ik vind die benadering ongelukkig. Er zijn immers voorbeelden 
genoeg waarbij een gemeente (ter zitting) bezweert iets ‘in de macht’ te hebben, 
maar het uiteindelijk toch tot een andere wijze van uitvoering (of in het geheel niet 
tot uitvoering) komt. Volgens mij hebben derden-belanghebbenden, anders dan bij 
een publiekrechtelijke borging via een voorwaardelijke verplichting of een ver-
gunningvoorschrift, dan geen bestuursrechtelijke ingang om alsnog het gebruik 
van geluidarm asfalt af te dwingen. Los daarvan vind ik het ‘in de macht heb-
ben’ een rekbaar begrip waarmee de rechtszekerheid niet is gediend. Wanneer 
mag worden aangenomen dat een planvaststeller aan dit criterium voldoet? Het 
antwoord op die vraag is cruciaal, want bepalend voor het antwoord op de vraag 
of een voorwaardelijke verplichting in het bestemmingsplan moet worden opgeno-
men. En dus ook bepalend voor het antwoord op de vraag of een bestemmingsplan 
rechtmatig is in de context van artikel 3.1 lid 1 Wro’.72 
Met zijn stelling dat er voorbeelden genoeg zijn waarbij een gemeente be-
zweert iets ‘in de macht’ te hebben, maar het uiteindelijk toch tot een andere wijze 
van uitvoering (of in het geheel niet tot uitvoering) komt, slaat Nijmeijer de spijker 
op zijn kop. Ik volsta op deze plek met te verwijzen naar hoofdstuk 8, waaruit 
volgt dat zelfs in het geval dat een bestuursorgaan afspraken met betrekking tot de 
uitvoering van mitigatie, compensatie en/of saldering publiek- en/of privaatrech-
telijk heeft geborgd, dit geen garantie biedt dat de gemaakte afspraken daadwerke-
lijk worden nageleefd. De kans dat mondelinge afspraken niet worden nageleefd, 
acht ik nog groter dan de kans dat schriftelijke afspraken niet worden nageleefd. 
Lam en Benhadi gaan in hun annotatie nader in op de mogelijkheden die een 
burger heeft om, nadat het bestemmingsplan onherroepelijk is geworden, af te 
dwingen dat de vereiste besluiten worden genomen en/of opdrachten worden ver-
leend. Zij merken op dat voor zover het gaat om de daadwerkelijke uitvoering van 
fysieke werkzaamheden dit alleen via een civielrechtelijke procedure kan.73 Dat 
geldt ook voor het geval dat het noodzakelijke onderhoud van deze maatregelen 
niet wordt uitgevoerd. Zoals Lam en Benhadi terecht opmerken is het echter onge-
wenst dat van de burger wordt verlangd dat hij via een kostbare civielrechtelijke 
70 ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3727 (Bestemmingsplan Verdub-
beling Tractaatweg), r.o. 5.2, ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:337 
(Wijzigingsplan Buitengebied De Wolden, wijzigingsplan viaduct N377), r.o. 3.2 
en ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:339 (Bestemmingsplan Buiten-
gebied Hardenberg, N377-viaduct Drogteropslagen), r.o. 4.1. 
71 Zie de annotaties van Nijmeijer (TBR 2014/187) respectievelijk Lam en Benhadi 
(AB 2014/449) bij de uitspraak ABRvS 6 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2929.
72 TBR 2014/187, punt 1.
73 Ook Nijmeijer wijst hierop in zijn annotatie, zie: TBR 2014/187, punt 1. 
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procedure de aanleg en het onderhoud van fysieke maatregelen afdwingt als de 
overheid in gebreke blijft.74 
10.2.3.4 Doorkruist borging via een overeenkomst het publiekrechtelijke 
spoor?
Van Buuren en Nijmeijer hebben zich in een bijdrage op het standpunt gesteld dat 
een constructie als aan de orde in de onder 10.2.3.3 besproken uitspraken, waarbij 
- in aanvulling op het bepaalde in een bestemmingsplan - een overeenkomst wordt 
gesloten om de realisatie van mitigatie, compensatie en/of saldering te verzekeren, 
de publiekrechtelijke weg doorkruist.75 Zij duiden dit soort overeenkomsten als 
‘complementaire overeenkomsten’, omdat deze overeenkomsten tot gevolg heb-
ben dat een bestemmingsplan de toets der kritiek kan doorstaan, doordat aanvul-
lend aan de bestemmingsplanregels afspraken zijn gemaakt over de realisatie van 
de noodzakelijke mitigerende en/of compenserende maatregelen.76 
Of complementaire overeenkomsten de publiekrechtelijke weg daadwerkelijk 
doorkruisen, moet worden beoordeeld aan de hand van de door de Hoge Raad in 
het Windmill-arrest uiteengezette ‘doorkruisingstoets’.77 Deze toets begint met de 
vraag of de betreffende publiekrechtelijke regeling het gebruik van privaatrech-
telijke bevoegdheden verbiedt. In dit geval luidt het antwoord ontkennend, een 
dergelijk verbod is in de Wro immers niet te vinden.78 Vandaar dat wordt toege-
komen aan de tweede vraag, te weten of door het gebruik van complementaire 
overeenkomsten de publiekrechtelijke regeling op onaanvaardbare wijze wordt 
doorkruist. Uit het Windmill-arrest volgt dat voor een antwoord op deze vraag 
onder meer:
1. de inhoud en strekking van de publiekrechtelijke regeling van belang is (die 
mede kan blijken uit haar geschiedenis),
2. betekenis toekomt aan de wijze waarop en de mate waarin in het kader van die 
regeling de belangen van de burgers zijn beschermd (een en ander tegen de 
achtergrond van de overige geschreven en ongeschreven regels van publiek-
recht), en
3. van belang is of de overheid door gebruikmaking van de publiekrechtelijke 
regeling een vergelijkbaar resultaat kan bereiken als door gebruikmaking van 
de privaatrechtelijke bevoegdheid. Indien dit het geval is, is dit een belangrijke 
74 AB 2014/449, punt 4.
75 Van Buuren & Nijmeijer 2010. 
76 Van Buuren & Nijmeijer 2010, p. 417.
77 HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965 (Windmill). 
78 Een dergelijk verbod is bijvoorbeeld wel in artikel 122 Woningwet neergelegd, dat 
bepaalt: ‘De gemeente kan geen rechtshandelingen naar burgerlijk recht verrichten 
ten aanzien van de onderwerpen waarin bij of krachtens een algemene maatregel 
van bestuur als bedoeld in artikel 2 (het Bouwbesluit; RF), is voorzien of die met 
betrekking tot het bouwen bij of krachtens de Wet algemene bepalingen omgevings-
recht zijn geregeld’. Kortom: het is niet toegestaan overeenkomsten te sluiten over 
de afgifte van omgevingsvergunningen om te bouwen en bouwtechnische eisen.  
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aanwijzing dat geen plaats is voor de privaatrechtelijke weg, aldus de Hoge 
Raad.79
A) Inhoud en strekking Wro
De vraag of uit de inhoud en strekking van de publiekrechtelijke regeling kan 
worden afgeleid of van privaatrechtelijke bevoegdheden gebruik kan worden ge-
maakt, hangt nauw samen met de eerste in het kader van de ‘doorkruisingstoets’ 
te beantwoorden vraag. Als gezegd wordt het gebruik van privaatrechtelijke over-
eenkomsten in de Wro niet expliciet verboden. In de Wro wordt het sluiten van 
een privaatrechtelijke overeenkomst op twee plekken zelfs expliciet genoemd, te 
weten in artikel 6.4a (planschadeovereenkomst) en artikel 6.24 (grondexploitatie-
overeenkomst). Hieruit kan worden afgeleid dat de wetgever op zich geen moeite 
heeft met gebruik van het privaatrecht in het kader van de ruimtelijke ordening. De 
vraag rijst evenwel of uit het feit dat in de Wro het sluiten van een overeenkomst 
enkel in het kader van voornoemde gevallen wordt genoemd, niet moet worden 
opgemaakt dat het sluiten van een overeenkomst ook alleen in die gevallen is 
toegestaan.
Een belangrijk arrest waarin de Hoge Raad heeft geoordeeld over de vraag hoe 
het gebruik van privaatrechtelijke bevoegdheden zich verhoudt tot de inhoud en 
strekking van de WRO, is het arrest Kunst- en Antiekstudio Lelystad.80
In casu was in een tussen de gemeente Lelystad en Kunst­ en Antiekstudio gesloten 
gronduitgifteovereenkomst neergelegd dat Kunst- en Antiekstudio voor de verhuur van 
bedrijfsruimten in het door haar te realiseren bedrijven- en handelscentrum, de goed-
keuring van de gemeente behoefde. Toen de gemeente vorderde dat Kunst- en Antiek-
studio een einde zou maken aan de verhuur van bedrijfsruimte aan een Leen Bakker-
winkel, stelde Kunst- en Antiekstudio zich op het standpunt dat artikel 10 WRO aan 
het opnemen van dergelijke voorwaarden in een privaatrechtelijke overeenkomst in de 
weg stond.81 Een uitdrukkelijk antwoord op de vraag of een gemeente de belangen, ter 
behartiging waarvan haar de in artikel 10 WRO genoemde bevoegdheden toekwamen, 
kon dienen door in een gronduitgifteovereenkomst voorwaarden omtrent grondgebruik 
op te nemen, kon in de WRO niet worden gevonden. Het opnemen van dergelijke voor-
waarden in gronduitgifteovereenkomsten was echter algemeen gebruikelijk. Anderzijds 
was deze praktijk in het verleden op bedenkingen gestuit. Volgens de Hoge Raad lag het 
echter niet op de weg van de rechter om aan deze praktijk een einde te maken. Aange-
zien de wetgever dit herhaaldelijk had nagelaten, moest volgens de Hoge Raad worden 
aanvaard dat de WRO niet aan het opnemen van voorwaarden omtrent grondgebruik in 
overeenkomsten in de weg stond. Een andere opvatting zou bovendien tot het resultaat 
leiden dat een algemeen gebruikelijke, reeds tientallen jaren bestaande gemeentelijke 
praktijk opeens door de rechter als ontoelaatbaar zou worden bestempeld, hetgeen met 
79 HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, r.o. 3.2.
80 HR 8 juli 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0315 (Kunst­ en Antiekstudio Lelystad). 
Dat in dit arrest de voorganger van de Wro centraal stond maakt in dezen geen 
verschil. 
81 HR 8 juli 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0315, r.o. 3.
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het oog op de zekerheid omtrent de rechtstoestand van onroerend goed uitermate be-
zwaarlijk zou zijn.82 
Anders dan in het geval van gronduitgifteovereenkomsten, kan in het geval van 
complementaire overeenkomsten om de realisatie van mitigatie, compensatie en/
of saldering zeker te stellen, ondanks dat dergelijke overeenkomsten - zoals onder 
10.2.3.3 opgemerkt en zoals uit hoofdstuk 8 volgt - in de praktijk met enige regel-
maat voorkomen, niet worden gesproken van een ‘algemeen gebruikelijke reeds 
tientallen jaren bestaande gemeentelijke praktijk’.83 Bovendien komt in casu geen 
betekenis toe aan het aspect zekerheid omtrent de rechtstoestand van onroerend 
goed. 
B) Bescherming belangen burgers
Aangezien uit de inhoud en strekking van de Wro niet uitdrukkelijk volgt dat het 
gebruik van complementaire overeenkomsten niet is toegestaan, wordt toegeko-
men aan de vraag hoe het bij het gebruik van complementaire overeenkomsten 
met de bescherming van de belangen van burgers is gesteld. Feit is dat, indien 
de realisatie van mitigatie, compensatie en/of saldering wordt verzekerd door in 
het bestemmingsplan een voorwaardelijke verplichting op te nemen, de burger 
rechtsmiddelen ter beschikking staan. Zo kan een ieder zienswijzen indienen naar 
aanleiding van een ontwerp-bestemmingsplan (artikel 3.8, lid 1, aanhef en onder 
d Wro). Daarnaast staat voor belanghebbenden de mogelijkheid open bij de Afde-
ling beroep in te stellen tegen het besluit tot vaststelling van het bestemmingsplan 
(artikel 2 van Bijlage 2 bij de Awb).84 Deze mogelijkheden heeft een burger niet 
als de gemeente een complementaire overeenkomst sluit om de realisatie van mi-
tigatie, compensatie en/of saldering zeker te stellen. Daar komt bij dat een comple-
mentaire overeenkomst slechts bindend is voor de bij die overeenkomst betrokken 
partijen.85 Bij het sluiten van een complementaire overeenkomst zal een burger 
82 HR 8 juli 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0315, r.o. 3.3. Dat de WRO niet in de 
weg staat aan het opnemen van voorwaarden omtrent grondgebruik in over-
eenkomsten, is door de Hoge Raad bevestigd in: HR 24 december 2004, 
ECLI:NL:HR:2004:AR3642 (Chidda/Amsterdam). 
83 Vgl. Van Buuren & Nijmeijer 2010, p. 432 (voetnoot 43) en Kole 2014, p. 217-218.
84 Uiteraard voor zover deze belanghebbende een zienswijze heeft ingediend naar 
aanleiding van het ontwerp, tenzij hem/haar niet kan worden verweten dit te heb-
ben nagelaten. 
85 Zie ook: ABRvS 11 februari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO3348 (Bestemmings-
plan Wetenschap en Technologie Centrum Watergraafsmeer), r.o. 2.8.2. In de onder 
10.2.3.3 besproken uitspraak met betrekking tot het bestemmingsplan ‘Perkpolder’ 
overweegt de Afdeling dat de verplichtingen die uit de samenwerkingsovereen-
komst voortvloeien weliswaar niet door derden kunnen worden afgedwongen, maar 
dat de gemeente bij het niet naleven van de overeenkomst wel rechtsmiddelen ten 
dienste staan. Zie: ABRvS 29 juni 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ9692, r.o. 2.11.2. 
Hoe dit ook zij, feit is dat een belanghebbende weinig tot geen invloed kan uitoe-
fenen op het door de gemeente al dan niet aanwenden van rechtsmiddelen wegens 
niet-naleving van een overeenkomst.   
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- niet zijnde initiatiefnemer - echter meestal niet worden betrokken. Voor zover 
een burger überhaupt al op de hoogte zal zijn van het feit dat een complementaire 
overeenkomst wordt/is gesloten. 
Dat wringt met name in het - zoals uit hoofdstuk 8 blijkt - niet denkbeeldige 
geval dat de mitigatie, compensatie en/of saldering niet conform afspraak wordt 
gerealiseerd. Een burger staat in dat geval immers met lege handen, de niet-nale-
ving van de overeenkomst kan door hem niet bij de rechter aan de kaak worden ge-
steld. Indien daarentegen de realisatie van mitigatie, compensatie en/of saldering 
is verzekerd door de opname van een voorwaardelijke verplichting, kan de burger 
het betrokken bestuursorgaan om bestuursrechtelijke handhaving verzoeken als 
in strijd met die verplichting wordt gehandeld. Een voorbeeld: in een bestem-
mingsplan is een voorwaardelijke verplichting opgenomen, inhoudende dat een 
deel van het plangebied niet eerder als zandwinningslocatie mag worden gebruikt, 
dan nadat in een ander deel van het plangebied is voorzien in compensatie van de 
natuurwaarden die door de zandwinning verloren zullen gaan. Maakt de ontginner 
een aanvang met de zandwinning vóórdat het compensatiegebied is ingericht, dan 
handelt hij in strijd met het in artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder c Wabo neerge-
legde algemeen gebruiksverbod. Hiertegen kan door Burgemeester en Wethouders 
worden opgetreden door het opleggen van een last onder bestuursdwang dan wel 
een last onder dwangsom.86 
C) Vergelijkbaar resultaat
Het verschil wat de bescherming van de belangen van burgers betreft, is een be-
langrijke indicatie dat het gebruik van complementaire overeenkomsten de pu-
bliekrechtelijke weg onaanvaardbaar doorkruist. Een andere vraag is of door mid-
del van de publiekrechtelijke weg hetzelfde resultaat kan worden bereikt, als met 
het gebruik van complementaire overeenkomsten. Teneinde hierop een antwoord 
te vinden analyseer ik een tweetal uitspraken, waarin de Afdeling met het gebruik 
van een complementaire overeenkomst om de realisatie van mitigatie/compensa-
tie zeker te stellen, heeft ingestemd. Waarbij ik bezie of eenzelfde resultaat kan 
worden bereikt door in een bestemmingsplan een voorwaardelijke verplichting op 
te nemen. 
Om te beginnen een uitspraak van 22 oktober 2008.87 In deze uitspraak staat het 
bestemmingsplan ‘Zandwinning Gasselterveld’ ter beoordeling. Het plan voorziet 
in een uitbreiding van de winplaats voor beton- en metselzand in het Gasselterveld 
tot 1 januari 2013 en een natuurbestemming nadien.88 Door de zandwinning wordt 
EHS-gebied aangetast. Voor iedere hectare die voor zandwinning wordt afgegra-
ven, moet twee hectare worden gecompenseerd, waarvan ten minste de helft door 
middel van het aanplanten van nieuw bos. De wijze waarop de compensatie moet 
86 Daarnaast zou een burger/rechtspersoon een actie uit onrechtmatige daad jegens de 
overtreder van het bestemmingsplanvoorschrift kunnen entameren. Zie: Van Buu-
ren & Nijmeijer 2010, p. 429-430.
87 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165 (Bestemmingsplan Zand-
winning Gasselterveld).
88 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165, r.o. 2.3.
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worden uitgevoerd is vastgelegd in een tussen Gasselte B.V. (de ontgronder), de 
gemeente Aa en Hunze en de provincie Drenthe gesloten overeenkomst (hierna: 
de Compensatieovereenkomst).89 
Artikel 2 Compensatieovereenkomst bepaalt dat het doel van de overeenkomst 
het realiseren van 32 hectare natuurcompensatie is en dat deze voor 50% zal be-
staan uit aanplant van inheems bos en voor 50% uit nader door de partijen in over-
leg met de beherende natuurinstanties te bepalen natuurontwikkeling. Ingevolge 
artikel 3 dient ten tijde van het kappen van een gedeelte van het binnen het exploi-
tatiegebied gelegen bos planologisch voldoende compensatiegrond beschikbaar 
te zijn, waarover de ontgronder feitelijk de beschikking dient te hebben, en dient 
de uitvoering van de compensatie uitvoerbaar te zijn. De compensatie dient bin-
nen twee jaar na de aanvang van de kap te zijn gerealiseerd. Mede gelet op deze 
bepalingen komt de Afdeling tot de conclusie, dat het college van Gedeputeerde 
Staten van Drenthe in redelijkheid heeft kunnen oordelen, dat de door de Compen-
satieovereenkomst geboden compensatie toereikend is en dat in dit geval, waarin 
vooraf niet vaststaat hoeveel compensatie dient te worden geboden, de nadere 
uitwerking en detaillering daarvan ook niet in dit plan is vastgelegd.90 
Uit de gecursiveerde zinsnede zou kunnen worden opgemaakt, dat indien wél 
vooraf vaststaat hoeveel compensatie moet worden geboden, de uitvoering van de 
compensatie in ieder geval in een bestemmingsplan moet worden geregeld.91 Hoe 
dit ook zij, dit laat onverlet dat in casu de compensatie evengoed in het bestem-
mingsplan had kunnen worden geborgd. Zo had het bepaalde in artikel 3 Com-
pensatieovereenkomst - kort gezegd dat alleen mag worden gekapt als voldoende 
compensatiegrond beschikbaar is - in het bestemmingsplan kunnen worden ver-
ankerd door de opname van een verbod op het zonder omgevingsvergunning uit-
voeren van werken en werkzaamheden.92 Een dergelijk verbod zou als volgt in het 
bestemmingsplan kunnen worden neergelegd:
89 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165, r.o. 2.4.1. De Com-
pensatieovereenkomst is te vinden op: http://ruimtelijkeplannen.nl/documents/
NL.IMRO.1680.BUICOMPENSGASSVELD­OB01/tb_NL.IMRO.1680.BUI-
COMPENSGASSVELD-OB01_1.pdf.
90 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165, r.o. 2.4.5.
91 Zo ook Nijmeijer in zijn annotatie bij deze uitspraak: MenR 2009/58, punt 3.
92 De vraag dringt zich op of een dergelijke bestemmingsplanregeling van toegevoeg-
de waarde is, aangezien voor de ontgronding sowieso een ontgrondingsvergunning 
ex Ontgrondingenwet zal moeten worden verleend en aan deze vergunning het 
voorschrift zou kunnen worden verbonden dat niet eerder mag worden ontgrond, 
dan nadat de bomen zijn gecompenseerd. Mijns inziens luidt het antwoord evenwel 
bevestigend, aangezien met behulp van de voorgestelde regel kan worden bereikt 
dat er geen bomen worden gekapt voordat er duidelijkheid bestaat over de vraag of 
en zo ja waar deze bomen kunnen worden gecompenseerd. Indien een dergelijke 
regel daarentegen niet in het bestemmingsplan wordt opgenomen, kan niet in alle 
gevallen worden verzekerd dat er geen bomen worden gekapt voordat een ontgron-
dingsvergunning wordt aangevraagd respectievelijk verleend. Een dergelijke ver-
gunning is immers enkel voor de ontgronding zelf vereist. 
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1. Het is verboden op de tot exploitatiegebied bestemde gronden, zonder of in 
afwijking van een omgevingsvergunning als bedoeld in artikel 2.1, lid 1, aan-
hef en onder b Wabo, de volgende werken, geen bouwwerken zijnde, en werk-
zaamheden uit te voeren:
a. het vellen of rooien van houtgewas of het verrichten van werkzaamheden, 
welke de dood of ernstige beschadiging van houtgewas ten gevolge kunnen 
hebben, behoudens bij wijze van verzorging van de aanwezige houtopstand. 
2. Een omgevingsvergunning zoals bedoeld in 1) kan slechts worden verleend, 
indien voldoende compensatiegronden beschikbaar zijn.93
3. Aan de in 2) bedoelde vergunning kunnen voorschriften worden verbonden 
betreffende de uitvoering van compensatie. 
4. Alvorens omtrent het verlenen van een omgevingsvergunning zoals bedoeld in 
1) te beslissen, wint het college van Burgemeester en Wethouders advies in bij 
de toekomstige beheerder(s) van de compensatiegronden. 
In casu was een complicerende factor, dat ten tijde van de vaststelling van het 
bestemmingsplan onduidelijk was waar de compensatie precies zou worden gere-
aliseerd.94 In artikel 4 Compensatieovereenkomst worden evenwel globaal voor-
keurs- en alternatieve locaties genoemd.95 Deze globale locaties hadden echter ook 
93 Wat onder ‘voldoende compensatiegronden beschikbaar zijn’ moet worden ver-
staan, kan in de bij het bestemmingsplan behorende toelichting nader worden 
uiteengezet. Hier kan dan door het bevoegd gezag voor de verlening van de om-
gevingsvergunning rekening mee worden gehouden. Opmerking verdient dat inge-
volge artikel 4.3 Compensatieovereenkomst onder omstandigheden financieel kan 
worden gecompenseerd. In dat geval wordt de fysieke compensatie gerealiseerd 
door de gemeente Aa en Hunze. Mijns inziens zou hier bij het beoordelen van een 
aanvraag voor een omgevingsvergunning rekening mee kunnen worden gehouden. 
94 Inmiddels is bekend dat de compensatiegronden 20 percelen beslaan. In het geval 
van 16 percelen past de toekomstige ontwikkeling niet binnen de huidige bestem-
ming. Het inrichten van deze percelen is planologisch geregeld in het bestem-
mingsplan ‘Compensatiegronden zandwinning Gasselterveld’. Voor de inrichting 
van twee andere percelen is een wijzigingsplan vastgesteld, eveneens getiteld: 
‘Compensatiegronden zandwinning Gasselterveld’. In twee andere gevallen past de 
toekomstige ontwikkeling binnen de huidige bestemming.  
95 Artikel 4 Compensatieovereenkomst luidt als volgt:
 ‘4.    De situering van de natuurcompensatie zal als volgt in volgorde van prioriteit 
worden gehanteerd.
 4.1. De bosaanplant wordt zoveel mogelijk gerealiseerd aansluitend aan de be-
staande boswachterij Borger/Gieten, bij voorkeur aan de westzijde ter hoogte van 
het dal van het Andersche Diep of ingeval hieraan geen dan wel onvoldoende uit-
voering kan worden gegeven op enige afstand hiervan aan de oostzijde in de in het 
Integraal Gebiedsplan Natuur- en landschapsdoelen in Drenthe (vastgesteld op 3 
november 2003) aangegeven natuurontwikkelingsgebieden, zoals deze zijn opge-
nomen in de Gebiedsvisie Natuur, Bos en Landschap. De toekomstige beheerder(s) 
wordt (worden) als adviseur(s) bij de besluitvorming betrokken.
 4.2. De natuurontwikkeling wordt bij voorkeur gerealiseerd aansluitend aan de 
westzijde van de bestaande boswachterij Borger/Gieten op de oostelijke flank van 
het dal van het Andersche Diep of ingeval hieraan geen dan wel onvoldoende uit-
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in een bijlage bij het bestemmingsplan tot zoekgebieden voor compensatiegrond 
kunnen worden bestempeld. Aan de hierboven genoemde voorwaarde dat een 
omgevingsvergunning slechts kan worden verleend, indien voldoende compen-
satiegronden beschikbaar zijn, had dan kunnen worden toegevoegd ‘die worden 
gevonden binnen de compensatiezoekgebieden zoals aangegeven in bijlage X’. 
Hierbij is wel van belang dat bij voorkeur alle - maar in ieder geval een groot 
deel van de - gronden waarop de compensatie moet plaatsvinden, in eigendom 
zijn bij de initiatiefnemer dan wel het voor vergunningverlening bevoegde gezag, 
zodat voldoende is verzekerd dat de compensatie ook daadwerkelijk kan worden 
gerealiseerd.96 
Tot slot overweegt de Afdeling - naar aanleiding van het betoog van appellan-
ten dat de uitvoering van de compensatie niet in een privaatrechtelijke overeen-
komst had moeten worden neergelegd, nu een dergelijke overeenkomst nadien kan 
worden gewijzigd - dat, nu uit voorschrift A.11 van de ontgrondingsvergunning 
volgt dat de compensatie dient te worden uitgevoerd overeenkomstig de Com-
pensatieovereenkomst van 28 augustus 2007, het in strijd met die vergunning is 
om de Compensatieovereenkomst nadien te wijzigen.97 Uit het feit dat de Afde-
ling expliciteert dat de privaatrechtelijke overeenkomst niet kan worden gewijzigd 
zonder in strijd te komen met het publiekrechtelijke besluit, lijkt te volgen dat een 
belangrijke voorwaarde om met het gebruik van complementaire overeenkom-
sten te kunnen instemmen is, dat een complementaire overeenkomst niet meer 
kan worden gewijzigd nadat het publiekrechtelijke besluit is vastgesteld. Deze 
voorwaarde ligt voor de hand. De vaststelling van het publiekrechtelijke besluit is 
immers enkel mogelijk, doordat een complementaire overeenkomst verzekert dat 
het besluit op een bepaalde wijze wordt uitgevoerd. Zou de overeenkomst nadien 
nog kunnen worden gewijzigd, dan is niet langer verzekerd dat het publiekrechte-
lijke besluit de toets der kritiek kan doorstaan. Daar komt bij dat door het leggen 
van een koppeling tussen publiekrechtelijk besluit en complementaire overeen-
komst het hiervoor uiteengezette bezwaar tegen het gebruik van complementaire 
overeenkomsten - te weten dat een belanghebbende die geen partij is bij de over-
eenkomst buiten spel staat ­ wordt ondervangen. In dat geval is de inhoud van 
de complementaire overeenkomst namelijk niet alleen voor de contractspartijen 
voering kan worden gegeven op de westelijke flank van voornoemd dal. De in-
richting van de natuurontwikkeling zal in nader overleg tussen de onder a tot en 
met c genoemde partijen worden bepaald, rekening houdend met aanwezige waar-
den, aanwezig gebiedsgericht (natuur)beleid en het te voeren toekomstige beheer 
en onderhoud, zoals omschreven in de toelichting op het bestemmingsplan en in 
het Milieueffectrapport Uitbreiding Zandwinning Gasselterveld. De toekomstige 
beheerder(s) (te denken valt aan Staatsbosbeheer, lokale agrarische ondernemers 
en dergelijke) worden als adviseur bij de besluitvorming betrokken’. 
96 Vgl. ABRvS 9 november 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU3749 (Provinciaal Inpas-
singsplan De Centrale As). 
97 ABRvS 22 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1165, r.o. 2.4.5.
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van belang, maar ook voor de belanghebbenden bij het publiekrechtelijke besluit 
waarin naar de overeenkomst wordt verwezen.98
Volledigheidshalve zij op deze plek gewezen op artikel 3.1.2, lid 2, aanhef en onder 
a Bro. Op grond van deze bepaling kan een bestemmingsplan regels bevatten, waar-
van de uitleg bij de uitoefening van een daarbij aangewezen bevoegdheid, afhankelijk 
wordt gesteld van beleidsregels. In de nota van toelichting bij het Besluit waarmee 
deze mogelijkheid is geïntroduceerd, wordt opgemerkt dat deze bepaling met name 
tot doel heeft om de praktijk zekerheid te bieden over de mogelijkheden om in een 
bestemmingsplan een flexibele regeling met betrekking tot parkeernormen te kunnen 
opnemen.99 De redactie van deze bepaling staat er echter niet aan in de weg, dat hier 
ook voor andere thema’s gebruik van wordt gemaakt.100 Zo zou in een bestemmingsplan 
kunnen worden bepaald dat een omgevingsvergunning ex artikel 2.1, lid 1, aanhef en 
onder b Wabo is vereist voor bepaalde met een voorziene ontwikkeling samenhangende 
werken of werkzaamheden en dat die vergunning enkel wordt verleend, indien de nega-
tieve gevolgen van de betreffende werken of werkzaamheden voldoende worden gemi-
tigeerd en/of gecompenseerd. Wanneer er sprake is van ‘voldoende worden gemitigeerd 
en/of gecompenseerd’, zou dan kunnen worden geduid in een beleidsregel, waarnaar 
in het bestemmingsplan wordt verwezen. In dit verband dient erop te worden gewezen 
dat uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat het hierbij ook om een ‘dynamische 
verwijzing’ kan gaan, dat wil zeggen dat de beleidsregel waarnaar in de bestemmings-
planregel wordt verwezen, nadien kan worden gewijzigd.101 
Wat hiervan ook zij, mijns inziens verdient het niet de voorkeur dat in een bestem-
mingsplan wordt verwezen naar dergelijke beleidsregels. Zoals Nijmeijer opmerkt 
wordt de normerende functie van het bestemmingsplan hierdoor immers beperkt.102 
Daarbij komt dat niet kan worden uitgesloten dat een belanghebbende wordt opgeza-
deld met het instellen van beroep tegen de verleende omgevingsvergunning, indien hij/
zij van mening is dat er onvoldoende wordt gemitigeerd en/of gecompenseerd, terwijl 
deze belanghebbende waarschijnlijk ook al beroep tegen het bestemmingsplan heeft 
ingesteld. Hetgeen vanuit proceseconomisch oogpunt onwenselijk is. 
98 Vgl. Van Buuren & Nijmeijer 2010, p. 430-432, alsmede de annotatie van Nijmeijer 
bij deze uitspraak: MenR 2009/58, punt 2.
99 Besluit van 4 september 2014 tot wijziging van het Besluit omgevingsrecht en di-
verse andere algemene maatregelen van bestuur in verband met het permanent ma-
ken van de Crisis- en herstelwet en het aanbrengen van enkele verbeteringen op het 
terrein van het omgevingsrecht, Stb. 2014, 333, p. 63-64.
100 Zie: Hillegers, Lam & Nijmeijer 2014, p. 1021-1023 en Van Oosten & Doornhof 
2015, p. 185. Afgewacht moet worden of de Afdeling hiermee instemt. 
101 Zie o.a.: ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2837 (Bestemmingsplan 
KPN Campus Fockema Andreaelaan, Rubenslaan e.o.), r.o. 14.4.  
102 Zie de annotatie van Nijmeijer bij de in bovenstaande voetnoot genoemde uit-
spraak: AB 2013/337, punt 2. 
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In een uitspraak van 16 juni 2010 was eveneens een compensatieovereenkomst 
aan de orde.103 Deze uitspraak gaat over het bestemmingsplan ‘Project Gezande-
baan’, dat onder meer voorziet in een bestemming ten behoeve van een reeds in 
gebruik zijnde golfbaan van 9 holes, een uitbreiding daarvan met een volwaardige 
18 holes golfbaan en de realisering van een ecologische verbindingszone.104 Door 
de aanleg van de golfbaan wordt een oppervlakte van 7,3 hectare van de groene 
hoofdstructuur aangetast. Ter compensatie van deze aantasting moet volgens het 
natuurcompensatieplan in totaal 11,3 hectare natuur worden gerealiseerd, waar-
van ten minste 5,2 hectare bos. Met het oog op de realisatie van de natuurcom-
pensatie is een overeenkomst gesloten tussen Green Valley Resort (de project-
ontwikkelaar) (hierna: GVR), de gemeente Asten en het waterschap Aa en Maas, 
de ‘Realisatieovereenkomst Integrale inrichting Project Gezandebaan’ (hierna: 
de Realisatieovereenkomst).105 In de Realisatieovereenkomst is bepaald dat GVR 
zorg draagt voor de realisatie van de natuurcompensatie zoals vastgelegd in het na-
tuurcompensatieplan, behorende bij het bestemmingsplan Project Gezandebaan. 
De Afdeling komt tot de slotsom dat appellanten niet aannemelijk hebben gemaakt 
dat de berekende compensatietaakstelling onjuist zou zijn, dan wel dat onvoldoen-
de is gewaarborgd dat deze compensatie zal worden gerealiseerd.106 
Interessant is dat in het bestemmingsplan Project Gezandebaan is voorzien 
in een constructie zoals ik hierboven heb voorgesteld voor de compensatie van 
de zandwinning Gasselterveld. Artikel 3, lid 5 van het bestemmingsplan bepaalt 
namelijk: 
‘A. Het is verboden op of in de tot golfaccommodatie/natuur bestemde gronden, zonder 
of in afwijking van een schriftelijke vergunning (aanlegvergunning) van Burgemeester 
en Wethouders, de volgende werken, geen bouwwerken zijnde, of werkzaamheden uit 
te voeren:
a. het aanleggen of verharden van wegen, paden of parkeergelegenheden en het aan-
brengen van andere oppervlakteverhardingen, indien de oppervlakte groter is dan 100 
m²;
b. het ontginnen, bodemverlagen of afgraven, het ophogen, egaliseren van de bodem; 
(…)
h. het verwijderen van landschapselementen;
i. het aanleggen van landschapselementen; (…)
C. De werken of werkzaamheden bedoeld onder A zijn slechts toelaatbaar, indien door 
die werken of werkzaamheden dan wel door de daarvan hetzij direct hetzij indirect 
te verwachten gevolgen de in het eerste lid omschreven doeleinden niet onevenredig 
103 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791 (Bestemmingsplan Project 
Gezandebaan). 
104 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.2.
105 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.6.2.
 De Realisatieovereenkomst is opgenomen in bijlage 4 bij de Gebiedsvisie Witte 
Bergen, zie: https://www.asten.nl/fileadmin/files/asten/bijlagen/Bestemmingsplan-
nen/in_werking/Gezandebaan__golfbaan_/Gebiedsvisie_Witte_Bergen.pdf. 
106 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.6.2.
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worden aangetast, dan wel de mogelijkheden voor herstel van deze doeleinden niet 
wezenlijk worden of kunnen worden verkleind. Tevens dient in een afdoende natuurcom-
pensatie te zijn voorzien’.107 
Kortom: voor de aanleg van de golfbaan is een aanlegvergunning (thans een ver-
gunning ex artikel 2.1, lid 1, aanhef en onder b Wabo) vereist en deze kan enkel 
worden verleend, indien in afdoende compensatie is voorzien.108 Daarbij komt dat 
het merendeel van de op afbeelding 4.18 van de Toelichting bij het bestemmings-
plan Project Gezandebaan weergegeven natuurontwikkelingslocaties, volgens de 
bij het bestemmingsplan horende kaarten een bestemming heeft die de ontwikke-
ling van natuur- en landschapswaarden toestaat. Verder is ter zitting vast komen te 
staan dat de gronden waarop compensatie zal plaatsvinden reeds door GVR zijn 
aangekocht.109 Met zoveel waarborgen lijkt de conclusie, dat de uitvoering van de 
compensatie voldoende is verzekerd, gerechtvaardigd. 
De vraag rijst wat in dezen de toegevoegde waarde is van de Realisatieover-
eenkomst. Zoals hiervoor is uiteengezet, volgt uit de overeenkomst dat GVR de 
compensatie overeenkomstig het compensatieplan dient uit te voeren. Aangezien 
GVR voor de aanleg van de golfbaan een aanlegvergunning dient aan te vragen bij 
Burgemeester en Wethouders en een voorwaarde voor verlening van deze vergun-
ning is dat in afdoende compensatie is voorzien, lijkt ook zonder Realisatieover-
eenkomst voldoende verzekerd dat de compensatie wordt uitgevoerd overeenkom-
stig het bij het bestemmingsplan gevoegde natuurcompensatieplan.
Deze uitspraken tonen aan dat met een voorwaardelijke verplichting eenzelfde 
resultaat kan worden bereikt, als met het sluiten van een overeenkomst wordt be-
oogd. Gelet hierop en in het bijzonder het feit dat een burger bij het gebruik van 
een complementaire overeenkomst veelal buiten spel staat, kan worden betoogd 
dat het gebruik van complementaire overeenkomsten om de uitvoering van miti-
gatie, compensatie en/of saldering zeker te stellen, indien dat evengoed door mid-
del van een voorwaardelijke verplichting kan worden geregeld, de publiekrechte-
lijke weg onaanvaardbaar doorkruist en derhalve niet is toegestaan. Gelet hierop 
moet de onder 10.2.3.3 besproken recente jurisprudentie van de Afdeling worden 
toegejuicht, nu deze er op lijkt te wijzen dat de uitvoering van noodzakelijke maat-
regelen niet door middel van een overeenkomst kan worden geborgd.
Op deze plek zij nog gewezen op een recent advies van de Raad voor de leefomgeving 
en infrastructuur (Rli).110 Hierin stelt de Rli zich onder meer op het standpunt dat het 
Omgevingsbesluit - een van de vier bij de Omgevingswet behorende amvb’s - het mo-
gelijk moet maken om afspraken te maken over nadere voorwaarden bij het verlenen 
107 Het bestemmingsplan ‘Project Gezandebaan’ is raadpleegbaar op: https://www.
asten.nl/fileadmin/files/asten/bijlagen/Bestemmingsplannen/in_werking/Gezande-
baan__golfbaan_/Bestemmingsplan_maart_2009.pdf.   
108 Zie ook: Toelichting bij het bestemmingsplan Project Gezandebaan, p. 63-64. Deze 
toelichting is raadpleegbaar via de in bovenstaande voetnoot genoemde link. 
109 ABRvS 16 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7791, r.o. 2.6.2.
110 Raad voor de leefomgeving en infrastructuur 2015.
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van een vergunning. Zo zouden volgens de Rli bijvoorbeeld afspraken moeten kun-
nen worden gemaakt over het realiseren van de landschappelijke inpassing van een 
bedrijfsgebouw of een stallencomplex. Daarnaast wijst de Rli erop dat planafspraken 
ook kunnen worden benut, om de realisering van in het omgevingsplan (de opvolger 
van het bestemmingsplan) voorziene maatregelen zeker te stellen.111 Dan kan het vol-
gens de Rli gaan om maatregelen die ten doel hebben om afwijking van de gewenste 
omgevingskwaliteit op termijn op te heffen.112 Kortom: de Rli pleit er onder andere 
voor dat planafspraken moeten kunnen worden gemaakt met betrekking tot de realisatie 
van mitigerende en/of compenserende maatregelen. Teneinde de geoorloofdheid van 
dergelijke afspraken buiten twijfel te stellen, dient hiervoor een grondslag te worden 
opgenomen in het Omgevingsbesluit, aldus de Rli.113 Neemt de wetgever deze aanbeve-
ling ter harte, dan gaat het hierboven ingenomen standpunt, dat borging door middel 
van overeenkomsten de publiekrechtelijke weg doorkruist, niet meer op. Van doorkrui-
sing kan immers geen sprake zijn, indien uit de wet of de hiermee samenhangende 
lagere regelgeving volgt dat het gebruik van overeenkomsten is toegestaan. Overeind 
blijft echter dat niet kan worden uitgesloten dat niet alle partijen waarvoor dergelijke 
afspraken van belang kunnen zijn, bij de totstandkoming hiervan worden betrokken 
dan wel partij zijn bij de overeenkomst die wordt gesloten. Zelfs niet als de in het 
kader van de Omgevingswet voorgestelde ‘uitnodigingsplanologie’ tot de verwachte 
intensivering van overleg tussen overheden, initiatiefnemers en andere partijen leidt.114 
Indien daarentegen in het omgevingsplan een voorwaardelijke verplichting wordt op-
genomen om de realisatie van mitigerende en/of compenserende maatregelen zeker te 
stellen, dan kan in ieder geval een ieder hiervan op de hoogte raken en hiertegen zo 
nodig een zienswijze indienen (artikel 16.23, lid 1 Ow). Op de voorbereiding van een 
omgevingsplan is namelijk Afdeling 3.4 Awb van toepassing (artikel 16.30, lid 1 Ow). 
Bovendien kunnen belanghebbenden beroep instellen bij de Afdeling tegen het besluit 
tot vaststelling van het omgevingsplan. Gelet hierop blijf ik van mening dat het de 
voorkeur verdient dat de realisatie van mitigerende en/of compenserende maatregelen 
door middel van een voorwaardelijke verplichting wordt geborgd, in plaats van door 
middel van een overeenkomst. 
10.2.4 Bevindingen
Uit het voorgaande volgt dat het instrument voorwaardelijke verplichting inmid-
dels goed is ingeburgerd in het recht van de ruimtelijke ordening, maar dat de Af-
deling niet altijd een even constante koers vaart. De tijd dat de Afdeling instemde 
met borging door middel van een overeenkomst in plaats van een voorwaardelijke 
verplichting, lijkt in ieder geval voorbij. Zoals hiervoor is uiteengezet terecht, aan-
111 Zie over het omgevingsplan o.a.: Bosma 2013, Kneepkens, Krijt & Rademaker 
2014 en Nijmeijer 2014b.
112 Raad voor de leefomgeving en infrastructuur 2015, p. 49-50.
113 Raad voor de leefomgeving en infrastructuur 2015, p. 50. Aantekening verdient dat 
de Rli - mijns inziens ten onrechte - niet ingaat op de vraag of, gelet op de mogelijk-
heden die een voorwaardelijke verplichting biedt, überhaupt behoefte bestaat aan 
dergelijke planafspraken.   
114 Zie hierover: Raad voor de leefomgeving en infrastructuur 2015,  p. 58.
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gezien borging door middel van een overeenkomst het publiekrechtelijke spoor 
doorkruist. Vooralsnog lijkt nog wel van de opname van een voorwaardelijke 
verplichting met betrekking tot de realisatie van voor de ruimtelijke aanvaard-
baarheid van een bestemmingsplan noodzakelijke maatregelen te kunnen worden 
afgezien, indien 1) anderszins via het publiekrechtelijke spoor is verzekerd dat de 
betreffende maatregel wordt gerealiseerd of 2) het bestuursorgaan dat het in zijn 
macht heeft dat de betreffende maatregel wordt gerealiseerd, heeft toegezegd deze 
te zullen realiseren. Zoals uit het voorgaande volgt ben ik echter van mening dat in 
een bestemmingsplan een voorwaardelijke verplichting moet worden opgenomen, 
indien duidelijk is dat de realisatie van deze maatregel noodzakelijk is voor de 
ruimtelijke aanvaardbaarheid van het plan. Dit stelt een belanghebbende immers 
in de gelegenheid om, indien de gronden waarop de voorwaardelijke verplichting 
rust in strijd met deze verplichting worden gebruikt, een verzoek om handhaving 
in te dienen bij het verantwoordelijke bestuursorgaan. Legt het bestuursorgaan dit 
verzoek naast zich neer, dan kan de belanghebbende hiertegen beroep instellen bij 
de bestuursrechter en via die band de niet-naleving van de mitigatie-, compensa-
tie- en/of salderingsplicht aan de rechter voorleggen. Zo kan de daadwerkelijke 
uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering worden bevorderd en daarmee 
een verslechtering van de biodiversiteit worden voorkomen.
10.3 HABITATBANKING
10.3.1 Inleiding
Zoals onder 10.1 opgemerkt, is een van de problemen waar zowel in Nederland 
als in Frankrijk tegenaan wordt gelopen, dat er slechts beperkt percelen grond 
beschikbaar zijn waarop compenserende maatregelen vrijelijk en met succes kun-
nen worden gerealiseerd. Daarbij komt dat compensatie in het kader van Natura 
2000 in beginsel moet zijn gerealiseerd vóórdat de negatieve effecten van een 
plan of project zich voordoen. Feit is echter dat het veelal minimaal een aantal 
jaren duurt voordat ‘compensatienatuur’ dezelfde kwaliteit heeft als de natuur die 
door een plan of project wordt aangetast. Voor bepaalde natuurtypen (zoals bos en 
heide) kan dit zelfs vele tientallen jaren duren. Een oplossingsrichting die in dit 
verband - mede vanwege de ervaring die hiermee in onder andere de Verenigde 
Staten en Australië is opgedaan ­ regelmatig wordt genoemd, is habitatbanking.115 
In dit onderzoek wordt hieronder verstaan: het vooraf creëren van natuurwaarden 
waarop initiatiefnemers een beroep kunnen doen om de negatieve effecten van 
een plan of project te compenseren.116 Aangezien deze gecreëerde natuurwaarden 
in de praktijk worden gewaardeerd in de vorm van natuurcredits, wordt deze term 
hierna gebruikt waar wordt gedoeld op ‘in voorraad zijnde natuurwaarden’. In 
deze paragraaf staat de vraag centraal of en zo ja, hoe met deze vooraf gecreëer-
115 Zie voor een beschrijving van de praktijk van habitatbanking in de Verenigde Sta-
ten en Australië: Eftec, IEEP e.a. 2010c, p. 18­34 en 95­110. Zie ook: Woldendorp 
2010b.
116 Dergelijke natuurwaarden kunnen zowel door een particuliere partij als door de 
overheid worden gerealiseerd.
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de natuurwaarden rekening kan worden gehouden in het kader van artikel 6 Hrl. 
Alvorens ik daar onder 10.3.4 nader op inga, analyseer ik eerst de belangrijkste 
voordelen en risico’s van habitatbanking, alsmede de ervaringen die in de Duitse 
en Franse praktijk met habitatbanking zijn opgedaan. 
10.3.2 De voordelen en risico’s van habitatbanking
In opdracht van het Directoraat­Generaal Milieu van de Europese Commissie 
is onder leiding van Economics For The Environment Consultancy Ltd (Eftec) 
en het Institute for European Environmental Policy (IEEP) een onderzoek uit-
gevoerd naar de mogelijkheden om habitatbanking te gebruiken als instrument 
voor de bescherming van de biodiversiteit in de Europese Unie (hierna: Eftec/
IEEP­rapport).117 In dit rapport worden onder andere de mogelijke voordelen en 
risico’s van habitatbanking beschreven. Te beginnen met de voordelen. Hierbij 
wordt onderscheiden tussen economische en ecologische voordelen. Bij de eco-
logische voordelen kan worden gedacht aan het voorkomen van de versnippering 
van habitats, door het creëren van grotere, veerkrachtigere eenheden compensa-
tienatuur. Bovendien kan hierbij worden gestuurd op het creëren van compensa-
tienatuur op de ecologisch meest gewenste locaties. Bijvoorbeeld daar waar veel 
winst qua genetische uitwisselings- en/of migratiemogelijkheden te behalen valt. 
Daarbij komt dat processen (bijvoorbeeld hydrologie) op een groter schaalniveau 
makkelijker kunnen worden gereguleerd. Een ander voordeel is dat - idealiter - de 
compensatienatuur reeds kwalificeert op het moment dat er vraag ontstaat naar 
compensatienatuur ten behoeve van een plan of project, terwijl normaliter op dat 
moment nog een begin moet worden gemaakt met het creëren van compensatie-
natuur en moet worden afgewacht of de gewenste natuurkwaliteit überhaupt kan 
worden gerealiseerd.118 Voor wat de economische voordelen betreft gaat het vooral 
om schaalvoordelen zoals lagere transactie-, beheer- en ontwikkelkosten, om la-
gere prijzen vanwege concurrentie tussen verschillende aanbieders van natuurcre-
dits en om prikkels voor private partijen om te investeren in natuurontwikkeling.119
Een van de risico’s van habitatbanking is dat dit kan leiden tot een zogenoemde 
‘licence to trash’. Dat wil zeggen dat voor plannen of projecten waarvoor nor-
maliter geen toestemming zou worden verleend vanwege té grote negatieve ge-
volgen voor de natuur, wél toestemming wordt verleend omdat er natuurcredits 
beschikbaar zijn. Er moet echter voor worden gewaakt dat niet al te lichtvaardig 
wordt omgesprongen met negatieve gevolgen voor de natuur. Een ander risico is 
dat een habitatbank natuurcredits bevat die niet additioneel zijn. Zo zouden de po-
sitieve gevolgen van maatregelen die sowieso moeten worden getroffen om voor 
een bepaalde soort of habitat een gunstige staat van instandhouding te bereiken, 
als natuurcredits in een habitatbank kunnen worden opgenomen. Aangezien der-
117 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 1­2. In Section 5 van dit rapport wordt specifiek ingegaan 
op de vraag hoe habitatbanking zich verhoudt tot artikel 6 Hrl. Zie hierover para-
graaf 10.3.4. 
118 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 63­75.
119 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 94­95.
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gelijke maatregelen echter reeds op grond van artikel 6 Hrl zijn vereist, zijn deze 
niet additioneel en mogen de positieve gevolgen hiervan dan ook niet worden 
opgenomen in een habitatbank.120 Verder kan niet worden uitgesloten dat een aan-
tal marktpartijen afwijzend tegenover habitatbanking staat. Bijvoorbeeld omdat 
wordt gevreesd dat de economische groei wordt belemmerd door een toename aan 
financiële en administratieve lasten of omdat de vrees bestaat dat niet in de directe 
nabijheid wordt gecompenseerd.121 
Om bovenstaande risico’s het hoofd te bieden en een optimaal functioneren-
de habitatbank tot stand te brengen, wordt in het Eftec/IEEP­rapport een aantal 
richtlijnen geformuleerd en aanbevelingen gedaan. Zo wordt opgemerkt dat moet 
worden toegezien op een strikte toepassing van de mitigatieladder, zodat per geval 
wordt bezien of de voorziene negatieve gevolgen van een plan of project kunnen 
worden voorkomen dan wel gemitigeerd, alvorens een beroep wordt gedaan op 
de in een habitatbank opgenomen natuurcredits. Dit teneinde te voorkomen dat 
habitatbanking - zoals hiervoor aangestipt - verwordt tot een ‘licence to trash’. 
Daarnaast is het zaak dat het bevoegd gezag erop toeziet dat de natuurcredits addi-
tioneel zijn, aldus het rapport. Tevens wordt gepleit voor het werken met compen-
satieratio’s, waarin bijvoorbeeld de verschillen met betrekking tot de ecologische 
waarde en toestand van de verschillende natuurtypen worden verdisconteerd en/
of de onzekerheden met betrekking tot de ontwikkeling van bepaalde natuurtypen. 
De verwachting is dat door toepassing van dergelijke compensatieratio’s, een-
voudiger kan worden vastgesteld of minimaal dezelfde natuurkwaliteit wordt ge-
compenseerd als de natuurkwaliteit die door het betreffende plan of project wordt 
aangetast. Verder wordt aanbevolen een onafhankelijk publiek toezichthoudend 
orgaan in te stellen en dit orgaan te belasten met het toezicht op het functioneren 
van de habitatbank.122 
Het is echter de vraag of er in de Europese Unie wel voldoende vraag is naar 
natuurcredits om habitatbanking tot een succes te maken. In dit verband wordt 
erop gewezen dat compensatieverplichtingen voor biodiversiteitsverlies slechts 
sporadisch voorkomen in de Europese Unie.123 De meest vergaande compensa-
tieverplichting vloeit uit artikel 6, lid 4 Hrl voort. Echter, in het kader van deze 
bepaling geldt dat door de compenserende maatregelen dezelfde natuurkwaliteit 
moet worden gegeneerd als de natuurkwaliteit die door een plan of project wordt 
aangetast. Niet kan worden uitgesloten dat deze eis juist een obstakel vormt voor 
een ‘gezonde’ markt (zie hierover paragraaf 10.3.4).124 Gelet op dit alles wordt 
er in het Eftec/IEEP­rapport voor gepleit een kader (beleid en/of wetgeving) op 
het niveau van de Europese Unie tot stand te brengen. Het voordeel hiervan is 
dat enerzijds wordt gegarandeerd dat habitatbanking in lijn is met de uit de uit de 
Europese richtlijnen met betrekking tot biodiversiteit voortvloeiende eisen. An-
derzijds biedt sturing op Europees niveau meer zekerheid aan zowel de aanbieders 
120 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 76­89 en 237.
121 Eftec, IEEP e.a. 2010a, p. 7­8. 
122 Eftec, IEEP e.a. 2010a, p. 23­34.
123 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 249.
124 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 24.
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van natuurcredits als aan diegenen die deze credits willen verwerven, waardoor de 
kans groter is dat een ‘habitatbanking-markt’ van de grond komt.125
10.3.3 Habitatbanking in de praktijk
Zoals hiervoor opgemerkt wordt onder andere in de Verenigde Staten en Austra-
lië al geruime tijd gewerkt met het instrument habitatbanking. Echter ook in een 
aantal landen binnen de Europese Unie wordt het instrument reeds toegepast. Het 
bekendste voorbeeld is Duitsland, maar ook in Frankrijk wordt ermee geëxperi-
menteerd. Aantekening verdient echter dat het hierbij om habitatbanking in relatie 
tot ‘reguliere’ natuur gaat. Er zijn voor zover mij bekend nog geen voorbeelden 
van habitatbanking in relatie tot Natura 2000. 
10.3.3.1 Habitatbanking in Duitsland
In Duitsland heeft men de nodige ervaring met habitatbanking. Sinds de jaren 
negentig van de vorige eeuw wordt er namelijk in het kader van de Eingriffsrege-
lung met Flächenpools en Ökokonten gewerkt.126 De Eingriffsregelung vindt zijn 
grondslag in §13 en volgende Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG). §13 BNat-
SchG vat kort samen waar het in dit verband om gaat, namelijk: significante ge-
volgen van ingrepen voor natuur en landschap moeten worden voorkomen, signi-
ficante gevolgen die niet kunnen worden voorkomen moeten fysiek of ­ in ultimo 
­ financieel worden gecompenseerd.127 Deze Eingriffsregelung is van toepassing 
op alle ingrepen met significante gevolgen voor natuur en landschap die im Außen-
bereich ex §35 Baugesetzbuch (BauGB) (‘buiten de bebouwde kom’) worden ge-
realiseerd. Het gaat hierbij om natuur en landschap buiten de separaat op grond 
van Kapitel 4 BNatSchG beschermde gebieden.128 Uit §17 Absatz 1 BNatSchG 
volgt dat de Eingriffsregelung in beginsel aanhaakt bij een uit specifieke bepa-
lingen voortvloeiende vergunnings- of meldingsplicht.129 Voor ingrepen waarvoor 
125 Eftec, IEEP e.a. 2010b, p. 249­250.
126 Eftec, IEEP e.a. 2010c, p. 71­73. 
127 § 13 BNatSchG: ‘Erhebliche Beeinträchtigungen von Natur und Landschaft sind 
vom Verursacher vorrangig zu vermeiden. Nicht vermeidbare erhebliche Bee-
inträchtigungen sind durch Ausgleichs- oder Ersatzmaßnahmen oder, soweit 
dies nicht möglich ist, durch einen Ersatz in Geld zu kompensieren’. Zie over de 
Eingriffsregelung nader: Ekardt & Hennig 2013, Michler & Möller 2011 en Reese 
2015, p. 492-497.
128 Het gaat hierbij enerzijds om ‘nationale’ gebieden zoals ‘Naturschutzgebiete’ en 
‘Naturparke’, anderzijds om Natura 2000-gebieden. Op deze gebieden zijn speci-
fieke voorschriften van toepassing. 
129 §17 Absatz 1 BNatSchG: ‘Bedarf ein Eingriff nach anderen Rechtsvorschriften ei-
ner behördlichen Zulassung oder einer Anzeige an eine Behörde oder wird er von 
einer Behörde durchgeführt, so hat diese Behörde zugleich die zur Durchführung 
des §15 erforderlichen Entscheidungen und Maßnahmen im Benehmen mit der für 
Naturschutz und Landschaftspflege zuständigen Behörde zu treffen, soweit nicht 
nach Bundes- oder Landesrecht eine weiter gehende Form der Beteiligung vorge-
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geen vergunning of melding is vereist, moet separaat een goedkeuring worden 
verleend, aldus §17 Absatz 3 BNatSchG.130 
Dat de Eingriffsregelung enkel van toepassing is op ingrepen im Außenbereich, bete-
kent niet dat er in het geval van een ingreep im Innenbereich (‘binnen de bebouwde 
kom’) nooit aanleiding kan zijn maatregelen ter voorkoming en/of compensatie van 
significante gevolgen voor natuur en landschap te realiseren. In dit verband kan worden 
gewezen op de uit §1a Absatz 1 juncto 3 BauGB voortvloeiende städtebaurechtliche 
Eingriffsregelung, op grond waarvan bij de vaststelling van Bauleitpläne (‘bestem-
mings- en bouwplannen’)131 met betrekking tot een ingreep met significante gevolgen 
voor natuur en landschap, het voorkomen en/of compenseren van die gevolgen in het 
kader van de belangenafweging ex §1 Absatz 7 BauGB moet worden betrokken.132 Aan-
gezien in dit onderzoek de nadruk ligt op natuur buiten de bebouwde kom, blijft de 
städtebaurechtliche Eingriffsregelung hierna verder buiten beschouwing. 
Het is van belang Flächenpools en Ökokonten van elkaar te onderscheiden. Een 
Flächenpool kan worden aangeduid als een ‘grondbank’. Het betreft kortweg een 
verzameling van gronden die geschikt worden geacht om in de toekomst als com-
pensatiegrond te dienen. De bedoeling is dat hiermee wordt bereikt, dat op het 
moment dat wordt besloten een ingreep met significante gevolgen voor natuur 
en landschap te realiseren, bekend is welke gronden geschikt zijn om te dienen 
als compensatiegrond voor de betreffende ingreep. Indien de betreffende gronden 
niet alleen worden ‘gestald’, maar er tevens maatregelen ter bevordering van de 
natuurkwaliteit van de betreffende gronden worden gerealiseerd, kan de hiermee 
gerealiseerde natuurwinst op een Ökokonto (vrij vertaald: ‘Ecorekening’) worden 
‘geboekt’. Een initiatiefnemer die een ingreep met significante gevolgen voor na-
tuur en landschap realiseert kan vervolgens een beroep doen op dit ‘saldo’, om 
schrieben ist oder die für Naturschutz und Landschaftspflege zuständige Behörde 
selbst entscheidet’. 
130 §17 Absatz 3 BNatSchG: ‘Für einen Eingriff, der nicht von einer Behörde durch-
geführt wird und der keiner behördlichen Zulassung oder Anzeige nach anderen 
Rechtsvorschriften bedarf, ist eine Genehmigung der für Naturschutz und Land-
schaftspflege zuständigen Behörde erforderlich. Die Genehmigung ist schriftlich 
zu beantragen. Die Genehmigung ist zu erteilen, wenn die Anforderungen des §15 
erfüllt sind. Die für Naturschutz und Landschaftspflege zuständige Behörde trifft 
die zur Durchführung des §15 erforderlichen Entscheidungen und Maßnahmen’. 
131 Zie: §1 Absatz 2 BauGB: ‘Bauleitpläne sind der Flächennutzungsplan (vorberei-
tender Bauleitplan) (‘bestemmingsplan’: RF) und der Bebauungsplan (verbindli-
cher Bauleitplan) (‘bouwplan’: RF)’.
132 §1a BauGB: ‘(1) Bei der Aufstellung der Bauleitpläne sind die nachfolgenden Vor-
schriften zum Umweltschutz anzuwenden.
 (3) Die Vermeidung und der Ausgleich voraussichtlich erheblicher Beeinträchti-
gungen des Landschaftsbildes sowie der Leistungs- und Funktionsfähigkeit des Na-
turhaushalts in seinen in §1 Abs. 6 Nr. 7 Buchstabe a bezeichneten Bestandteilen 
(Eingriffsregelung nach dem Bundesnaturschutgesetz) sind in der Abwägung nach 
§1 Abs. 7 zu berücksichtigen (…)’. Voor wat de verhouding tussen beide Eingriffs-
regelungen betreft zij kortheidshalve verwezen naar §18 BNatSchG.      
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hiermee de significante gevolgen geheel of ten dele te ‘verrekenen’.133 Het concept 
Flächenpool blijft hierna verder buiten beschouwing, aangezien het hierbij louter 
om het aanmerken van gronden als ‘geschikte compensatiegrond’ gaat en niet om 
het creëren van natuurkwaliteit door het treffen van maatregelen. Hetgeen echter 
een essentieel element is van de in het kader van dit onderzoek gehanteerde defi-
nitie van habitatbanking. 
A) Bundesnaturschutzgesetz en Bundeskompensationsverordnung
Ingevolge §16 Absatz 1 BNatSchG kan een initiatiefnemer, die gehouden is de 
significante gevolgen van zijn ingreep te compenseren, een beroep doen op vooraf 
door getroffen maatregelen gerealiseerde natuurkwaliteit(en), indien:
1. hiermee de significante gevolgen van de betreffende ingreep kunnen worden 
ondervangen conform §15 Absatz 2 BNatSchG134;
2. de betreffende maatregelen onverplicht zijn gerealiseerd135;
3. hierbij geen gebruik is gemaakt van openbare gelden (‘subsidies’);
4. de betreffende maatregelen niet in strijd zijn met programma’s en plannen ex 
§§ 10 en 11 BNatSchG (Landschaftsprogrammen, Landschaftsrahmenplänen, 
Landschaftsplänen en Grünordnungsplänen); en
133 Lütkes 2011, p. 200. Zie over Flächenpools en Ökokonten nader: Louis 2004. 
134 In Duitsland wordt onderscheiden tussen Ausgleichsmaßnahmen en Ersatzmaßnah-
men. § 15 Absatz 2 BNatSchG bepaalt hierover: ‘Der Verursacher ist verpflichtet, 
unvermeidbare Beeinträchtigungen durch Maßnahmen des Naturschutzes und der 
Landschaftspflege auszugleichen (Ausgleichsmaßnahmen) oder zu ersetzen (Ersatz-
maßnahmen). Ausgeglichen ist eine Beeinträchtigung, wenn und sobald die beein-
trächtigten Funktionen des Naturhaushalts in gleichartiger Weise (onderstreping: 
RF) wiederhergestellt sind und das Landschaftsbild landschaftsgerecht wiederher-
gestellt oder neu gestaltet ist. Ersetzt ist eine Beeinträchtigung, wenn und sobald 
die beeinträchtigten Funktionen des Naturhaushalts in dem betroffenen Naturraum 
in gleichwertiger Weise (onderstreping: RF) hergestellt sind und das Landschafts-
bild landschaftsgerecht neu gestaltet ist. (…)’. Kortom: bij Ausgleichsmaßnahmen 
gaat het erom dat door middel van de maatregelen gelijksoortige (lees: dezelfde) 
natuur is gecreëerd als de natuur die door een plan of project verloren gaat. Bij 
Ersatzmaßnahmen daarentegen gaat het erom dat door middel van de maatregelen 
gelijkwaardige natuur in dezelfde Naturraum is gecreëerd. Ter illustratie: Duitsland 
telt 69 Naturräume op het vasteland en 4 op zee; zie: http://www.bfn.de/fileadmin/
MDB/documents/themen/natura2000/Naturraeume_Deutschlands.pdf.        
135 Hiermee wordt vooral beoogd te voorkomen dat een en hetzelfde gebied meermaals 
als compensatiegebied wordt opgevoerd. Zie: Lütkes 2011, p. 202.  
406
HOOFDSTUK 10
5. documentatie met betrekking tot de uitgangssituatie van de betreffende gron-
den voorhanden is.136 Dit om te kunnen bepalen wat de door de maatregelen 
gerealiseerde ‘winst’ is.137 
§15 Absatz 7 BNatSchG machtigt het Bundesministerium für Umwelt, Naturschutz 
und Reaktorsicherheit om - in overeenstemming met het Bundesministerium für 
Ernährung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz en het Bundesministerium für 
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung én met toestemming van de Bundesrat - bij 
verordening nadere eisen te stellen met betrekking tot compensatie. Op 23 april 
2013 heeft eerstgenoemd Bundesministerium een ontwerp-verordening vastge-
steld, de Verordnung über die Kompensation von Eingriffen in Natur und Land-
schaft (Bundeskompensationsverordnung - BKompV).138 Deze verordening heeft 
tot doel om de toepassing van de Eingriffsregelung transparanter en effectiever te 
laten verlopen, door de eisen met betrekking tot mitigatie en compensatie te con-
cretiseren en - op federaal niveau - te standaardiseren.139 Zo volgt uit Bijlage 2 bij 
de verordening hoeveel ‘Wertpunkte’ aan een biotooptype worden toegekend, op 
grond waarvan de waarde van de op de projectlocatie aanwezige natuur kan wor-
den bepaald. In aanvulling hierop bevat Bijlage 3 richtsnoeren op grond waarvan 
de ‘zwaarte’ van de schade die aan het betreffende biotoop wordt toegebracht kan 
worden bepaald, zodat kan worden vastgesteld of de betreffende aantasting als 
‘nicht erheblich’, ‘erheblich’ of ‘erheblich mit besonderer Schwere’ moet worden 
aangemerkt. Alleen ‘erhebliche’ en ‘erhebliche mit besonderer Schwere’ aantas-
tingen moeten worden gecompenseerd. Hoe dit dient te gebeuren wordt in §§7 
en 8 juncto §6 en Bijlage 5 BKompV uiteengezet. Aantekening verdient dat §2 
Absatz 5 BKompV bepaalt dat in het kader van compensatie in het bijzonder ge-
136 § 16 Absatz 1 BNatSchG: ‘Maßnahmen des Naturschutzes und der Landschaftsp-
flege, die im Hinblick auf zu erwartende Eingriffe durchgeführt worden sind, sind 
als Ausgleichs- oder Ersatzmaßnahmen anzuerkennen, soweit
 1. die Voraussetzungen des § 15 Absatz 2 erfüllt sind,
 2. sie ohne rechtliche Verpflichtung durchgeführt wurden,
 3. dafür keine öffentlichen Fördermittel in Anspruch genommen wurden,
 4. sie Programmen und Plänen nach den §§ 10 und 11 nicht wiedersprechen und
 5. eine Dokumentation des Ausgangszustands der Flächen vorliegt; Vorschriften 
der Länder zu den Anforderungen an die Dokumentation bleiben unberührt’. 
137 Zie: Lütkes 2011, p. 202-203.  
138 Deze ontwerp-verordening is raadpleegbaar op: http://www.bmub.bund.de/service/
publikationen/downloads/details/artikel/entwurf-verordnung-ueber-die-kompen-
sation-von-eingriffen-in-natur-und-landschaft-bundeskompensationsverordnung-
bkompv/. 
139 ‘Der vorliegende Verordnungsentwurf macht von dieser Ermächtigung Gebrauch, 
um die Anwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung insgesamt trans-
parenter und effektiver zu gestalten. Hierzu sollen die Anforderungen im Rahmen 
der gesetzlich bestehenden Verpflichtungen zur Vermeidung und Kompensation von 
Beeinträchtigungen bei Eingriffen in Natur und Landschaft weiter konkretisiert und 
bundesweit standardisiert werden‘. Zie: ‘Begründung zum Entwurf einer Bundes-
kompensationsverordnung (BKompV). A. Allgemeiner Teil’, p. 1. Deze toelichting 
is raadpleegbaar op de in bovenstaande voetnoot genoemde website.   
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bruik moet worden gemaakt van bij de overheid in bezit zijnde percelen grond dan 
wel ‘op voorraad zijnde compensatie’ (Flächenpools en Ökokonten).140 Hieruit 
kan worden opgemaakt dat habitatbanking de voorkeur heeft boven het realiseren 
van compensatie ten behoeve van een concrete ingreep, op het moment dat ertoe 
besloten wordt deze ingreep te realiseren. 
Of de BKompV daadwerkelijk in werking treedt en zo ja, per wanneer, is op dit 
moment nog onduidelijk.141 Tot die tijd blijft het op compensatie betrekking heb-
bende recht van de betreffende deelstaat in ieder geval van toepassing. Hierbij gaat 
het onder meer om de op grond van §16 Absatz 2 BNatSchG door de deelstaten 
vastgestelde specifieke voorschriften met betrekking tot compensatie door middel 
van vooraf gerealiseerde maatregelen, zoals met betrekking tot de registratie en 
verhandelbaarheid van de gerealiseerde natuurkwaliteiten en de waardering van 
de resultaten.142 
Voor Noordrijn-Westfalen gaat het hierbij bijvoorbeeld om §5a Absatz 2 van 
het Gesetz zur Sicherung des Naturhaushalts und zur Entwicklung der Landschaft 
(Landschaftsgesetz), dat de oberste Landschaftsbehörde (het Ministerium für Um-
welt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des Landes Nord-
rhein-Westfalen) machtigt bij verordening specifieke regels met betrekking tot het 
functioneren van Ökokonten te stellen.143 Naar aanleiding hiervan is op 18 april 
2008 de Verordnung über die Führung eines Ökokontos nach §5a Abs. 1 Land-
schaftsgesetz (Ökokonto VO) vastgesteld. Uit §1 hiervan volgt dat compensatie-
maatregelen na verwezenlijking in een Ökokonto kunnen worden opgenomen, 
waarna ze kunnen worden gebruikt om de aantasting ten gevolge van een bepaalde 
ingreep te compenseren.144 Hiervoor is wel vereist dat de betreffende maatregelen 
140 §2 Absatz 5 BKompV: ‘Zur Deckung des Kompensationsbedarfs soll insbesondere 
auf Maßnahmen auf Flächen der öffentlichen Hand und auf bevorratete Kompen-
sationsmaßnahmen nach §16 des Bundesnaturschutzgesetzes zurückgegriffen wer-
den, soweit diese Maßnahmen die Anforderungen der §§ 7 und 8 erfüllen und der 
Rückgriff im Einzelfall, insbesondere auch in wirtschaftlicher Hinsicht, angemes-
sen ist. (…)’. 
141 Zie: http://www.rlw-ag.de/home/news/raiffeisen-news/datum/2015/03/19/bundes-
kompensationsverordnung-noch-nicht-vom-tisch/ (geraadpleegd op 18 november 
2015).
142 § 16 Absatz 2 BNatSchG: ‘Die Bevorratung von vorgezogenen Ausgleichs- und 
Ersatzmaßnahmen mittels Ökokonten, Flächenpools oder anderer Maßnahmen, 
insbesondere die Erfassung, Bewertung oder Buchung vorgezogener Ausgleichs- 
und Ersatzmaßnahmen in Ökokonten, deren Genehmigungsbedürftigkeit und Han-
delbarkeit sowie der Übergang der Verantwortung nach § 15 Absatz 4 auf Dritte, 
die vorgezogene Ausgleichs- und Ersatzmaßnahmen durchführen, richtet sich nach 
Landesrecht’.
143 §5a Absatz 2 Landschaftsgesetz: ‘Die oberste Landschaftsbehörde wird ermächtigt, 
im Einvernehmen mit dem zuständigen Ausschuss des Landtags durch Rechtsver-
ordnung Einzelheiten der Führung des Ökokontos zu bestimmen’. 
144 §1 Ökokonto VO: ‘In einem Ökokonto werden vorgezogene Kompensationsmaß-
nahmen, die unter den Voraussetzungen des §5a Abs. 1 Landschaftsgesetz aner-
kannt worden sind, nach Durchführung der Maßnahmen dokumentiert und durch 
Einbuchung oder Abbuchung verwaltet (Ökokontoführung). (…)’.
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erkend zijn door de untere Landschaftsbehörde (de Kreis dan wel kreisfreie Stadt), 
waarvoor van belang is dat van de maatregelen langdurige positieve effecten uit-
gaan en de maatregelen in overeenstemming zijn met het betreffende Landschafts-
rahmen- en Landschaftsplan, aldus §5a Absatz 1 Landschaftsgesetz.145 
Een Ökokonto kan op grond van §2 Absatz 1 Ökokonto VO op eigen initi-
atief dan wel op verzoek van derden door een Kreis of kreisfreie Stadt worden 
opgezet en uitgevoerd. Laat een Kreis dan wel kreisfreie Stadt na een Ökokonto 
op te richten conform §2 Absatz 1, dan moet zij in voorkomend geval instem-
men met een verzoek tot oprichting en uitvoering van een Ökokonto door een 
ander publiek- of privaatrechtelijk orgaan dan wel natuurlijk persoon (§2 Absatz 
2 Ökokonto VO).146 Het is evenwel in alle gevallen de Kreis of kreisfreie Stadt die 
als untere Landschaftsbehörde de spelregels met betrekking tot de waardering van 
de gerealiseerde compensatiemaatregelen (het toekennen van Ökopunkte) vaststelt 
(§3 Absatz 2 Ökokonto VO).147 Daarnaast is het aan haar om te bepalen of een ge-
realiseerde maatregel in het betreffende geval als compensatie kan worden aange-
merkt (§3 Absatz 3 Ökokonto VO).148 Zodra door het bevoegd gezag toestemming 
is verleend voor de ingreep waarvoor de maatregel als compensatie dient, wordt de 
maatregel afgeboekt uit het Ökokonto (§6 Absatz 4 Ökokonto VO).149 
145 §5a Absatz 1 Landschaftsgesetz: ‘Maßnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege, die ohne rechtliche Verpflichtung bereits vor dem Beginn eines 
Eingriffs durchgeführt werden sollen, können auf Antrag vor ihrer Durchführung 
von der unteren Landschaftsbehörde zur Aufnahme in ein Ökokonto anerkannt wer-
den, wenn von ihnen dauerhaft günstige Wirkungen auf die in §4 Abs. 1 genannten 
Schutzgüter ausgehen und sie dem Landschaftsrahmen- und Landschaftsplan ent-
sprechen. Sie können bei späteren Eingriffen als Ausgleichs- und Ersatzmaßnah-
men herangezogen werden’. 
146 §2 Ökokonto VO: ‘(1) Kreise und kreisfreie Städte können im eigenen Interesse 
oder auf Antrag für andere ein Ökokonto bei der unteren Landschaftsbehörde ein-
richten und führen.
 (2) Wird ein Ökokonto nach Absatz 1 nicht eingerichtet, sollen die Kreise und kreis-
freien Städte auf Antrag die Einrichtung und Führung eines Ökokontos durch und 
bei juristischen Personen des öffentlichen und privaten Rechts sowie natürlichen 
Personen im Wege eines öffentlich-rechtlichen Vertrages zulassen; die Zuständig-
keiten der unteren Landschaftsbehörde bleiben im Übrigen unberührt’. 
147 §3 Absatz 2 Ökokonto VO: ‘Für die Bestandsaufnahme und Bewertung der Aus-
gleichsflächen sowie für die Bewertung der vorgezogenen Kompensationsmaßnah-
men ist ein einheitliches anerkanntes Bewertungsverfahren durch die untere Land-
schaftsbehörde einzuführen. (…)’. 
148 §3 Absatz 3 Ökokonto VO: ‘Die untere Landschaftsbehörde prüft die Eignung als 
vorgezogene Kompensationsmaßnahme und deren Bewertung. (…)’.
149 §6 Absatz 4 Ökokonto VO: ‘Nachdem die Entscheidung der den Eingriff zulassen-
den Behörde bestandskräftig geworden ist und die Mitteilung nach §6 Abs. 8 Satz 2 
Landschaftsgesetz vorliegt, ist die Maßnahme aus dem Ökokonto auszubuchen und 
- soweit die Tatbestandsvoraussetzungen des §6 Abs. 8 Landschaftsgesetz gegeben 
sind - durch die untere Landschaftsbehörde in das Verzeichnis nach §6 Abs. 8 Satz 
1 Landschaftsgesetz einzutragen’.
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10.3.3.2 Habitatbanking in Frankrijk
A) Unités de compensation
In navolging van Duitsland wordt in Frankrijk sinds enige tijd geëxperimenteerd 
met habitatbanking. Naar verwachting wordt op korte termijn in de C. env. een 
met het Duitse Ökopunkte-systeem vergelijkbare regeling opgenomen. Het pro-
jet de loi relatif à la biodiversité voorziet namelijk onder andere in een regeling 
met betrekking tot ‘compensatie-eenheden’ (unités de compensation).150 Artikel 
33 A van dit wetsvoorstel strekt er toe dat een nieuw artikel L. 163 C. env. wordt 
ingevoegd. Het voorgestelde artikel L. 163­1, II C. env. bepaalt dat een compen-
satieverplichting onder andere kan worden ingelost door het verwerven van in 
het kader van een réserve d’actifs naturels als bedoeld in artikel L. 163-3 C. env. 
gecreëerde unités de compensation.151 Uit artikel L. 163-3 C. env. volgt dat het 
er bij een réserve d’actifs naturels om gaat, dat voor de biodiversiteit gunstige 
handelingen worden verricht, waardoor compenserende maatregelen vooraf én 
gebundeld worden gerealiseerd. Dergelijke handelingen behoeven echter wel een 
voorafgaande goedkeuring door de Staat. Verder wordt in artikel L. 163-3 bena-
drukt dat de te verwerven unités gelijkwaardig moeten zijn aan de compenserende 
maatregelen die zijn voorgeschreven door het bevoegd gezag.152 Tot slot bepaalt 
het voorgestelde artikel L. 163-4 C. env. dat indien een initiatiefnemer in gebreke 
is gesteld ex artikel L. 171-8 C. env., omdat hij de hem opgelegde compenserende 
maatregelen niet (volledig) heeft gerealiseerd153, én hij niet tijdig gevolg geeft aan 
de hem bij de ingebrekestelling opgelegde last, het bevoegd gezag dan in de plaats 
van en voor rekening van de initiatiefnemer de compensatieverplichting kan uit-
voeren via een réserve d’actifs naturels.154 
150 Zie over het projet de loi relatif à la biodiversité nader paragraaf 9.2.2. 
151 Artikel L. 163­1, II C. env.: ‘Toute personne soumise à une obligation de mettre en 
œuvre des mesures de compensation des atteintes à la biodiversité peut y satisfaire 
soit directement, soit en confiant, par contrat, la réalisation de ces mesures à un 
opérateur de compensation défini au III du présent article, soit par l’acquisition 
d’unités de compensation dans le cadre d’une réserve d’actifs naturels définie à 
l’article L. 163-3 (onderstreping: RF). (…)’. 
152 Artikel L. 163-3 C. env.: ‘Des opérations favorables à la biodiversité, dénommées 
‘réserves d’actifs naturels’, peuvent être mises en place par des opérateurs de ré-
serves d’actifs naturels. L’opérateur d’une réserve d’actifs naturels met en place 
les mesures de compensation définies au I de l’article L. 163-1, de manière à la fois 
anticipée et mutualisée. Les réserves d’actifs naturels font l’objet d’un agrément 
préalable par l’État, selon des modalités définies par décret. L’acquisition d’unités 
de compensation issues d’une réserve d’actifs naturels par des maîtres d’ouvrage 
afin de leur permettre de remplir leurs obligations de compensation écologique 
n’est possible que lorsque ces unités sont équivalentes aux mesures de compensa-
tion prescrites par l’autorité administrative aux maîtres d’ouvrage concernés’. 
153 Zie nader hierover paragraaf 9.6.3.  
154 Artikel L. 163-4 C. env.: ‘Lorsqu’une personne soumise à une obligation de met-
tre en œuvre des mesures de compensation des atteintes à la biodiversité n’y a 
pas satisfait dans les conditions qui lui ont été imposées, l’autorité administrative 
compétente la met en demeure d’y satisfaire dans un délai qu’elle détermine, dans 
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B) Site Cossure
Reeds in 2008 is een begin gemaakt met de ontwikkeling van een réserve d’actifs 
naturels. Hiertoe heeft CDC Biodiversité 357 hectare van de vlakte van de Crau 
(‘Plaine de la Crau’) verworven.155 Deze vlakte is de laatste semi-aride steppe van 
West-Europa. Een deel hiervan maakt onderdeel uit van het Natura 2000-gebied 
‘Crau centrale - Crau sèche’. Verder is een deel aangewezen als natuurreservaat 
(Réserve Naturelle Coussouls de Crau). Het door CDC Biodiversité verworven 
terrein (‘site Cossure’) grenst direct aan het Réserve Naturelle, maar maakt hier 
geen onderdeel van uit. Doordat de vlakte is gelegen in een regio (Provence-Al-
pes-Côtes d’Azur) waar veel economische activiteiten zijn/worden ontplooid, zo-
als de ontwikkeling van industriële activiteiten met betrekking tot de haven van 
Marseille en de bijbehorende infrastructuur enerzijds, en land-, tuin- en bosbouw-
activiteiten anderzijds, staat de staat van instandhouding onder druk.156
Het doel van de pilot is het vooraf creëren van voor in de toekomst in de regio 
plaatsvindende plannen of projecten benodigde compensatie. Hiertoe zijn de door 
CDC Biodiversité verworven gronden, die in het verleden als boomgaard werden 
gebruikt, omgezet naar geschikt habitat (grasland) voor verschillende bedreigde 
vogel- en insectensoorten. Om dit doel te bereiken zijn de aanwezige bomen, 
windhagen en irrigatiematerialen verwijderd. Vervolgens is het terrein beplant met 
niet-inheemse plantensoorten. De verwachting is dat zodoende kan worden be-
werkstelligd dat op de lange termijn (waarschijnlijk over een aantal millennia (!)) 
de inheemse vegetatie terugkeert. Het noodzakelijke beheer bestaat voornamelijk 
uit het toepassen van oude begrazingsmethoden (schaapskuddes), waardoor zowel 
de overwoekering van vegetatie als de verspreiding van invasieve plantensoorten 
wordt voorkomen.157 
les conditions prévues à l’article L. 171-8. Lorsque, à l’expiration du délai imparti, 
la personne n’a pas déféré à cette mise en demeure, l’autorité administrative com-
pétente peut faire procéder d’office, en lieu et place de cette personne et aux frais 
de celle-ci, à l’exécution des mesures prescrites via une réserve d’actifs naturels 
dont les caractéristiques, définies dans son agrément, correspondent aux carac-
téristiques des mesures prescrites (onderstreping: RF) ou, à défaut, en confiant la 
réalisation de ces mesures à un opérateur de compensation’.  
155 CDC Biodiversité is een onderdeel van de Caisse des Dépôts, een in 1816 bij wet 
gecreëerde openbare instelling (établissement public), die is belast met het behe-
ren van particuliere gelden. De missie van CDC Biodiversité is ondersteuning te 
bieden aan een ieder die activiteiten ontplooit ter bevordering van de biodiversi-
teit in Frankrijk en Europa. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om het (laten) realiseren 
van compenserende maatregelen voor rekening van diegenen die gehouden is deze 
maatregelen te realiseren om de negatieve gevolgen van een plan of project weg 
te nemen, om het verwerven van gronden die geschikt zijn voor de realisatie van 
dergelijke compenserende maatregelen of om de monitoring van de gerealiseerde 
maatregelen. CDC Biodiversité onderhoudt hiertoe onder meer contacten met ad-
viesbureaus, wetenschappers, terreinbeherende organisaties en (lokale) natuurver-
enigingen. Zie: http://www.cdc-biodiversite.fr en  http://www.caissedesdepots.fr. 
156 Eftec, IEEP e.a. 2010c, p. 5­9 en Morandeau & Vilaysack 2012, p. 54­55.
157 Eftec, IEEP e.a. 2010c, p. 7­10.
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Uit onderzoek blijkt dat voornoemde herstelwerkzaamheden vrij snel tot het 
gewenste resultaat hebben geleid. Zo worden sinds het voorjaar van 2010 op het 
terrein weer grote aantallen ‘steppevogels’ (zoals griel en kleine trap) waargeno-
men. Ook de meeste voor dit habitattype typische insectensoorten komen weer 
veelvuldig voor in het gebied.158 CDC Biodiversité hoopt de met deze pilot ge-
moeide kosten van in totaal 12,5 miljoen Euro (bestaande uit 1) de aankoop van 
het terrein, 2) voornoemde herstelwerkzaamheden en 3) het beheer van het terrein 
gedurende 30 jaar) terug te verdienen door de verkoop van unités de biodiversi-
té.159 Anno 2015 heeft CDC Biodiversité 155,51 van de 357 beschikbare unités 
verkocht aan vijf initiatiefnemers.160
Ondanks voornoemde positieve resultaten worden in de literatuur ook de no-
dige kritische kanttekeningen geplaatst bij deze pilot. Zo wordt onder andere kri-
tiek geuit op het feit dat het terrein géén onderdeel uitmaakt van het nabij gelegen 
Réserve Naturelle, waardoor het behoud van de huidige staat van instandhouding 
slechts ten dele is geborgd. Dit wringt met name omdat CDC Biodiversité zich 
(vooralsnog) voor ‘slechts’ 30 jaar heeft verbonden aan het project. Bepaald niet 
uitgesloten is dat CDC Biodiversité ­ zeker indien de financiële resultaten tegen-
vallen - in 2038 zijn handen van de pilot aftrekt. Welk gebruik CDC Biodiversité 
vervolgens van het terrein zal maken en welke gevolgen dit heeft voor de staat 
van instandhouding hiervan, valt te bezien.161 Een ander punt van kritiek is dat is 
nagelaten ‘compensatieratio’s’ vast te stellen, zodat per geval moet worden be-
paald hoeveel unités benodigd zijn om de betreffende aantasting te compenseren. 
Hoewel volgens het beleid van het regionaal bevoegd gezag moet worden uitge-
gaan van een ratio van 1:5 respectievelijk 1:10, heeft het in de vijf gevallen waarin 
een beroep is gedaan op unités ingestemd met een ratio van 1:1. Ten zeerste kan 
dan ook worden betwijfeld of in deze gevallen sprake is van evenredige compen-
satie.162 Verder wordt erop gewezen, dat er geen inzicht is in de invloed van de 
ontwikkeling van Cossure op de omgeving, zodat onduidelijk is of de pilot ook 
daadwerkelijk positieve gevolgen heeft voor de betreffende soorten op het niveau 
van de vlakte van de Crau.163 
Ondanks deze kritische kanttekeningen is men niet voornemens het kind met 
het badwater weg te gooien, hetgeen volgt uit het feit dat er in 2015 verspreid 
over Frankrijk drie andere pilots zijn opgestart: 1) ‘Combe-Madame’ in de regio 
Rhône-Alpes, 2) ‘Sous-bassin de l’Aff’ in de regio Bretagne en 3) ‘Offre yvelinoise 
de compensation’ in de regio Île-de-France. Een vierde pilot (‘Hamster d’Alsace’ 
in de regio Elzas) bevindt zich in een vergevorderd stadium van voorbereiding.164 
158 Dutoit & Oberlinkels 2013.
159 Dutoit e.a. 2015, p. 67-68.   
160 De prijs van één unité bedraagt thans € 41.381,--; zie: Dutoit e.a. 2015, p. 67.   
161 Zie: Béchet & Olivier 2014, p. 41 en Chabran & Napoléone 2012, p. 8.
162 Béchet & Olivier 2014, p. 42-43.
163 Béchet & Olivier 2014, p. 43 en Dutoit e.a. 2015, p. 68.   
164 Zie: http://forumdesgestionnaires.espaces­naturels.fr/sites/default/files/2015/
presentations/7_m_puydarrieux_al_wittmann_medde.pdf, p. 5. 
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10.3.4 Habitatbanking in het licht van artikel 6 Habitatrichtlijn
10.3.4.1 Standpunt Europese Commissie
De Europese Commissie heeft zich - voor zover mij bekend - voor het eerst in 
2007 uitgesproken over de mogelijkheden om in het kader van Natura 2000 te 
werken met habitatbanking. In haar ‘Richtsnoeren voor de toepassing van artikel 
6, lid 4, van de Habitatrichtlijn (Richtlijn 92/43/EEG)’ merkt zij namelijk op dat 
habitatbanking nauwelijks zinvol is als compenserende maatregel in het kader van 
artikel 6, lid 4 Hrl, aangezien compensatie ter bescherming van de samenhang van 
het netwerk aan strenge criteria is gebonden. Dit neemt niet weg dat habitatban-
king als een mogelijkheid kan worden beschouwd in het kader van een beperkte 
regeling op grond van artikel 6, lid 1 Hrl, aldus de Commissie. Zij illustreert dit 
met het volgende voorbeeld: ‘bij de planning van ontwikkelingswerkzaamheden 
kan het raadzaam zijn om in het kader van een beheersplan dat voor het gebied is 
ontworpen of in andere ontwikkelingsplannen is geïntegreerd, de voor die ontwik-
keling vereiste compenserende maatregelen te overwegen en toe te passen voordat 
een beslissing wordt getroffen door de bevoegde instanties’.165
Uit het - eveneens in 2007 verschenen - ‘Groenboek over marktconforme in-
strumenten voor milieu- en gerelateerde beleidsdoelstellingen’ kan echter worden 
opgemaakt, dat de Commissie het instrument habitatbanking niet bij voorbaat van 
de hand wil wijzen.166 Hierin wijst zij namelijk op de praktijk van habitatbanking 
in de Verenigde Staten (wetland banking) en werpt zij de vraag op of nader moet 
worden onderzocht welke mogelijkheden er zijn om systemen voor de compen-
satie van biodiversiteit - zoals wetland banking - in te voeren op communautair 
niveau.167 Een uitvloeisel van dit Groenboek is het onder 10.3.2 besproken Eftec/
IEEP­rapport. 
10.3.4.2 Habitatbanking in relatie tot artikel 6, lid 4 Habitatrichtlijn
De strenge criteria waar de Europese Commissie in haar richtsnoeren op wijst, 
zijn de in hoofdstuk 2 besproken ADC-criteria.168 Kort en goed gaat het er hierbij 
om dat éérst moet worden aangetoond dat er geen alternatieve oplossingen be-
staan voor het betreffende plan of project én dat hiermee een dwingende reden van 
groot openbaar belang is gemoeid, alvorens wordt toegekomen aan de vraag welke 
compenserende maatregelen moeten worden getroffen om de aantasting van de 
165 Europese Commissie 2007a, p. 16. 
166 Europese Commissie 2007b. De bedoeling van het Groenboek was om een debat 
op gang te brengen over het stimuleren van het gebruik van marktconforme instru-
menten (zoals indirecte belastingen, gerichte subsidieverlening of handel in emis-
sierechten) in de Europese Unie, onder meer om het verlies aan biodiversiteit een 
halt toe te roepen. Zie: Europese Commissie 2007b, p. 2 en 18. De lezers van het 
Groenboek werden opgeroepen hun antwoorden op de in het Groenboek opgewor-
pen vragen uiterlijk 31 juli 2007 aan de Commissie te richten.
167 Europese Commissie 2007b, p. 16.
168 Zie hierover nader paragraaf 2.4. 
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natuurlijke kenmerken, die het gevolg is van het plan of project, weg te nemen. 
De bedoeling van habitatbanking is dat natuurwaarden ‘in voorraad’ zijn op het 
moment dat hier vraag naar ontstaat. Dat wil zeggen dat op het moment dat het 
bevoegd gezag op het punt staat toestemming te verlenen voor een plan of project 
dat tot een aantasting van natuurwaarden leidt, een beroep moet kunnen worden 
gedaan op deze voorradige natuurwaarden, die dan aan het betreffende plan of 
project worden gekoppeld. Dit zou de verlening van een dergelijke toestemming 
aanzienlijk kunnen bespoedigen. Er hoeft dan immers niet eerst nog te worden 
gezocht naar een perceel waarop de benodigde natuurwaarden kunnen worden 
gerealiseerd en belangrijker nog, er hoeft evenmin te worden gewacht totdat de 
betreffende natuurwaarden zich hebben ontwikkeld. Vooral aan dit laatste aspect 
komt veel betekenis toe. Zoals hiervoor reeds opgemerkt duurt het immers veelal 
jaren zo niet decennia voordat een bepaald natuurtype zich heeft ontwikkeld. 
Een belangrijk aandachtspunt is dat in het kader van artikel 6, lid 4 Hrl exact 
dezelfde natuurwaarden moeten worden gecompenseerd, als de natuurwaarden die 
door het betreffende plan of project worden aangetast. Dus als een plan of project 
tot een aantasting van vijf hectare van het habitattype blauwgrasland (H6410) leidt 
of tot een aantasting van het leefgebied van bijvoorbeeld zwarte specht (A326), 
zal minimaal vijf hectare van dit habitattype respectievelijk eenzelfde leefgebied 
‘in voorraad’ moeten zijn, wil van habitatbanking gebruik kunnen worden ge-
maakt. Daarbij komt nog dat volgens voornoemde richtsnoeren compenserende 
maatregelen binnen dezelfde lidstaat moeten worden gerealiseerd.169 Duidelijk is 
dat de eis dat de compenserende maatregelen betrekking moeten hebben op het-
zelfde habitattype en/of dezelfde soort, een belangrijk obstakel kan vormen voor 
het gebruik van habitatbanking in het kader van artikel 6, lid 4 Hrl. Alleen al in 
Nederland worden 52 verschillende habitattypen beschermd, 36 Habitatrichtlijn-
soorten en maar liefst 98 Vogelrichtlijnsoorten.170 Het behoeft geen betoog dat het 
onmogelijk is om ieder afzonderlijk habitattype en voor elke soort leefgebied ‘in 
voorraad’ te hebben. Dat soorten over het algemeen gebruik maken van een en 
hetzelfde leefgebied, oftewel dat een gebied voor meerdere soorten als leefgebied 
kan dienen, doet hier niets aan af. 
Het is dan ook de vraag in hoeverre valt te voorzien aan welke habitattypen 
op termijn (met name) behoefte zal ontstaan en voor welke soorten er (met name) 
vraag naar geschikt leefgebied zal zijn. Aannemelijk is dat dit tot op zekere hoogte 
op voorhand kan worden ingeschat. Feit is immers dat ruimtelijke ontwikkelingen 
veelal - alvorens ze het concrete besluitvormingsproces ingaan - worden voorzien 
in beleidsdocumenten. Hierbij kan worden gedacht aan een structuurvisie waarin 
de ruimtelijke ontwikkelingen die binnen een bepaalde tijdshorizon zullen plaats-
vinden op hoofdlijnen worden beschreven. Hoewel de exacte locatie van deze ont-
wikkelingen (meestal) nog niet bekend is op het moment dat het beleidsdocument 
wordt vastgesteld, zal veelal wel duidelijk zijn binnen welk gebieden de ontwik-
kelingen globaal zijn voorzien. Aan de hand van deze informatie zou moeten kun-
169 Zie hierover nader paragraaf 2.4.3. 
170 Zie: http://www.synbiosys.alterra.nl/natura2000/gebiedendatabase.
aspx?subj=profielen. 
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nen worden ingeschat of het gevaar bestaat dat kwetsbare natuurwaarden zullen 
worden aangetast en zo ja, welke, zodat de betreffende natuurwaarden (zo nodig) 
tijdig kunnen worden gerealiseerd. Bedacht moet echter worden dat dergelijke 
documenten voornamelijk betrekking hebben op de middellange termijn, terwijl 
veel natuurwaarden een langere ontwikkeltijd kennen. De anticipatieve werking 
van deze documenten lijkt dan ook alleen waardevol voor natuurwaarden, die op 
korte termijn (bijvoorbeeld binnen tien jaar) kunnen worden ontwikkeld. 
Bepaald niet kan worden uitgesloten dat deze onzekerheid met betrekking tot 
de natuurwaarden waar vraag naar zal ontstaan, marktpartijen ervan zal weerhou-
den te investeren in de ontwikkeling van natuurwaarden ten behoeve van habitat-
banking. Het ontwikkelen van natuurwaarden is immers niet alleen bepaald geen 
sinecure, maar bovendien kostbaar, zoals het voorbeeld van de Site Cossure wel 
laat zien. Het ligt voor de hand dat een marktpartij alleen tot een dergelijke inves-
tering bereid is, indien aannemelijk is dat deze investering op zijn minst kan wor-
den terugverdiend door de verkoop van de gerealiseerde natuurwaarden. Een ze-
ker inzicht in de natuurwaarden waar vraag naar zal ontstaan, is hiervoor cruciaal. 
Daarbij komt dat onduidelijk is of er in Nederland wel voldoende vraag is 
naar compensatie in het kader van artikel 6, lid 4 Hrl om het voor marktpartijen 
interessant te laten zijn om te investeren in habitatbanking. Tot nu toe is er slechts 
een handvol uitspraken waarin compensatie ex artikel 6, lid 4 Hrl aan de orde is. 
Dit lijkt te kunnen worden verklaard door de soepele houding van de Afdeling 
met betrekking tot de kwalificatie mitigerende maatregel, waardoor überhaupt 
niet aan compensatie wordt toegekomen.171 Nu heeft de Afdeling de teugels re-
centelijk aangehaald, dat wil zeggen voor zover sprake is van de aantasting van 
een habitattype, waardoor eerder wordt toegekomen aan compensatie, maar feit 
blijft dat compensatie een ultimum remedium is.172 Zoals hiervoor opgemerkt moet 
immers eerst worden aangetoond dat er geen alternatieve oplossingen zijn voor 
het betreffende plan of project én dat hiermee een dwingende reden van groot 
openbaar belang is gemoeid. Ook in dit verband wringt dat er slechts een handvol 
uitspraken is met betrekking tot compensatie ex artikel 6, lid 4 Hrl, zodat enerzijds 
onduidelijk is aan welke eisen een alternatievenonderzoek ex artikel 6, lid 4 Hrl 
moet voldoen, anderzijds welke belangen als dwingende reden van groot openbaar 
belang kunnen worden aangemerkt.173 Hoe dit ook zij, de ADC-toets zal voor veel 
‘kleine’ projecten, zoals de uitbreiding van een inrichting of de aanleg van een 
lokale rondweg, een onneembare horde zijn. Compensatie zal dan ook vooral in 
het kader van ‘grote’, publieke projecten aan de orde zijn. Het is echter de vraag 
of er in Nederland voldoende van dergelijke projecten worden gerealiseerd voor 
een economisch rendabele habitatbank. 
171 Zie hierover nader paragraaf 2.5.2. 
172 Zie hierover nader paragraaf 2.5.3. 
173 Zie hierover nader de paragrafen 2.4.1 en 2.4.2.
415
OPLOSSINGSRICHTINGEN
10.3.4.3 Habitatbanking in relatie tot artikel 6, lid 1 Habitatrichtlijn
Uit het onder 10.3.4.1 aangehaalde standpunt van de Europese Commissie volgt 
dat zij meer brood ziet in habitatbanking in het kader van artikel 6, lid 1 Hrl, dan 
in het kader van artikel 6, lid 4 Hrl.174 Ik begrijp het voorbeeld van de Commissie 
aldus, dat in het kader van een beheerplan ‘compenserende maatregelen’ worden 
getroffen, anticiperend op een besluit over de realisatie van een plan of project met 
significante gevolgen voor het betreffende Natura 2000­gebied. Hierbij gaat het er 
mijns inziens om dat door deze maatregelen een surplus wordt bereikt.
Een voorbeeld: voorzien is dat over tien jaar een door een Natura 2000-gebied 
lopende snelweg moet worden verbreed om congestie te voorkomen. Aan weers-
zijden van een deel van deze snelweg bevindt zich het habitattype Droge Europese 
heide (H4030). Ten tijde van de plaatsing van het gebied op de lijst van commu-
nautaire gebieden bedroeg het areaal Droge Europese heide in het gebied 250 hec-
tare. De instandhoudingsdoelstelling luidt ‘behoud van oppervlakte en kwaliteit’. 
Stel nu dat door de vebreding in totaal 25 hectare Droge Europese heide verloren 
gaat. In dat geval moeten in het kader van het beheerplan zodanige maatregelen 
worden getroffen, dat in het gebied op zijn minst 275 hectare Droge Europese 
heide aanwezig is, op het moment dat het besluit wordt genomen om de snelweg 
daadwerkelijk te verbreden. In dat geval kan voor de verbreding ­ voor wat de aan-
tasting van Droge Europese heide betreft - toestemming worden verleend, omdat 
significante gevolgen voor dit habitattype kunnen worden uitgesloten. Het project 
doet immers geen afbreuk aan het behalen van voornoemde instandhoudingsdoel-
stelling.175 In dat geval wordt niet toegekomen aan de ADC­toets van artikel 6, lid 
4 Hrl, aangezien er geen sprake is van een aantasting van de natuurlijke kenmer-
ken van het Natura 2000-gebied. 
Een dergelijke redenering is aan de orde in een Belgische procedure met be-
trekking tot het gewestelijk ruimtelijk uitvoeringsplan ‘Afbakening zeehavenge-
bied Antwerpen’.176 In dit plan worden gebieden zowel bestemd voor ruimtelijke 
ontwikkelingen (meer bepaald voor zeehaven- en watergebonden bedrijven, voor 
logistiek park, voor waterweginfrastructuur en voor verkeers- en vervoersinfra-
structuur), als voor de ontwikkeling van zogenoemde natuurkerngebieden. Voor-
noemde natuurkerngebieden, die zijn aangeduid binnen het Natura 2000-gebied 
‘Schorren en polders van de Beneden-Schelde’, hebben tot doel de relevante in-
standhoudingsdoelstellingen te realiseren. Duidelijk is dat door de ruimtelijke ont-
wikkelingen 20 hectare van het habitattype slikken en schorren binnen het Natura 
2000-gebied ‘Schelde- en Durme estuarium van de Nederlandse grens tot Gent’ 
verloren gaat. Daarnaast verdwijnt een zilt weidegebied dat is gelegen binnen het 
Natura 2000-gebied ‘Schorren en polders van de Beneden-Schelde’ en dat dienst 
doet als leefgebied van Europees te beschermen soorten.177 
174 Zie over artikel 6, lid 1 Hrl nader paragraaf 2.2.1. 
175 Zie hierover nader de paragrafen 2.3.2 en 2.3.3.
176 Voor een beschrijving van deze slepende procedure zij verwezen naar: Schoukens 
& Woldendorp 2014.
177 Zie: ABRvS (B) 3 december 2013, nr. 225.676 (Orleans e.a.), ABRvS (B) 3 de-
cember 2013, nr. 225.677 (Malcorps e.a.) & ABRvS (B) 13 juli 2015, nr. 231.933 
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De Vlaamse regering is van mening dat het plan de natuurlijke kenmerken van 
de Natura 2000-gebieden niet aantast, dankzij de voorziene natuurmaatregelen, 
die zij als instandhoudingsmaatregelen ex artikel 6, lid 1 Hrl aanmerkt. Hierbij 
wijst zij erop dat het plan zogenoemde stedenbouwkundige voorschriften bevat, 
op grond waarvan de ruimtelijke ontwikkelingen pas mogen worden gerealiseerd 
nádat is vastgesteld dat de natuurkerngebieden functioneren en de relevante in-
standhoudingsdoelstellingen zijn behaald.178 Onduidelijk is wat het standpunt van 
de Belgische Raad van State ter zake is, aangezien deze heeft volstaan met het 
stellen van de volgende prejudiciële vraag: ‘Kunnen deze stedenbouwkundige 
voorschriften met de erin vooropgestelde positieve ontwikkelingen van het na-
tuurkerngebied, in aanmerking worden genomen bij het in artikel 6, derde lid, van 
de Habitatrichtlijn bedoelde bepalen van de mogelijke significante gevolgen en/
of het maken van een passende beoordeling, of kunnen deze stedenbouwkundige 
voorschriften slechts als ‘compenserende maatregelen’ in de zin van het vierde lid 
van artikel 6 van de Habitatrichtlijn worden aangemerkt, voor zover de bij deze 
bepaling gestelde voorwaarden vervuld zijn?’.179
Wat hiervan ook zij, zoals hiervoor opgemerkt gaat een dergelijke redenering 
enkel op, indien - anders dan het geval is in de Belgische casus - op het moment dat 
een besluit wordt genomen aan de instandhoudingsdoelstellingen wordt voldaan 
en het betreffende plan of project hier geen afbreuk aan doet. Hierbij moet worden 
bedacht dat in de meeste Natura 2000-gebieden nog de nodige instandhoudings-
maatregelen moeten worden getroffen, zodat deze werkwijze naar verwachting 
dan ook pas op termijn kan worden toegepast. Los daarvan is het de vraag of een 
freerider-probleem wel kan worden voorkomen. De positieve effecten van de te 
treffen instandhoudingsmaatregelen gaan immers op in de natuurlijke kenmerken 
van het betreffende Natura 2000-gebied. Gelet hierop zie ik geen mogelijkheid om 
de met deze maatregelen gemoeide kosten geheel of gedeeltelijk voor rekening 
van een initiatiefnemer te laten komen. Zijn plan of project wordt immers getoetst 
aan de instandhoudingsdoelstellingen op het moment dat het betreffende besluit 
wordt aangevraagd. Wordt op dat moment aan de instandhoudingsdoelstellingen 
voldaan, waardoor een aantasting van de natuurlijke kenmerken kan worden uit-
gesloten, dan staat niets aan de verlening van de betreffende toestemming in de 
weg. Er is geen wettelijke grondslag om de verlening van de betreffende toestem-
ming afhankelijk te doen zijn, van een bijdrage in de kosten die zijn gemaakt om 
deze instandhoudingsdoelstellingen te bereiken. Gelet hierop acht ik het niet aan-
nemelijk dat een marktpartij bereid zal zijn om in deze wijze van habitatbanking 
te investeren. 
Het freerider-probleem brengt me terug naar habitatbanking in het kader van 
artikel 6, lid 4 Hrl. Gelet op het voorgaande zullen de in dit kader te creëren na-
tuurwaarden buiten een Natura 2000-gebied moeten worden gerealiseerd. Dat 
(Orleans e.a. II).   
178 Zie: ABRvS (B) 3 december 2013, nr. 225.676 (Orleans e.a.), ABRvS (B) 3 de-
cember 2013, nr. 225.677 (Malcorps e.a.) & ABRvS (B) 13 juli 2015, nr. 231.933 
(Orleans e.a.).   
179 Zie de gevoegde zaken C-387/15 en C-388/15.
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hoeft geen probleem te zijn, aangezien compenserende maatregelen ook buiten 
een Natura 2000-gebied kunnen worden gerealiseerd. Hierbij moet echter worden 
bedacht dat de Europese Commissie er in haar richtsnoeren op wijst dat het be-
treffende gebied in dat geval moet worden toegevoegd aan het Natura 2000-net-
werk.180 Artikel 2.8, lid 8 Wnb sluit hier bij aan door te bepalen, dat ingeval een 
compenserende maatregel voorziet in de ontwikkeling of verbetering van leefge-
bieden voor vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten een Na-
tura 2000-gebied, de minister van EZ ervoor zorg draagt dat deze leefgebieden 
of habitats een Natura 2000-gebied of een onderdeel van een Natura 2000-gebied 
worden.181 De Europese Commissie benadrukt verder dat het betreffende gebied 
vóór de uitvoering van het plan of project en de realisatie van de compenserende 
maatregelen aan haar moet worden overgelegd. Dit alles maakt een juiste timing 
cruciaal.
10.3.5 Bevindingen
Concluderend kan worden gesteld dat habitatbanking in het kader van artikel 6 Hrl 
tot de mogelijkheden lijkt te behoren, maar dat het de vraag is of - zowel op het 
niveau van Nederland als op het niveau van de Europese Unie - een economisch 
rendabele ‘habitatbanking­markt’ kan worden gecreëerd. Hoe dit ook zij, mocht 
er toch toe worden besloten om te gaan experimenteren met habitatbanking in 
het kader van Natura 2000, bijvoorbeeld door een of meerdere pilots te ontwik-
kelen, dan verdient het aanbeveling zoveel mogelijk te profiteren van de ervaring 
die in Duitsland is opgedaan met Ökokonten.182 De Duitse regeling kent immers 
een aantal sterke punten, zoals het feit dat uit §16 Absatz 1 BNatSchG expliciet 
volgt, dat de gerealiseerde natuurkwaliteiten waar een beroep op wordt gedaan, 
geschikt moeten zijn om de significante gevolgen van de betreffende ingreep te 
ondervangen (equivalentie-eis) én onverplicht gerealiseerd moeten zijn (additio-
naliteits-eis). §16 Absatz 1 BNatSchG zou dan ook prima als voorbeeld kunnen 
dienen voor een vergelijkbare bepaling op Europees- (Hrl) dan wel nationaal ni-
veau (Nbw 1998/Wnb). In dit verband verdient het tevens aanbeveling een met §2 
Absatz 5 BKompV vergelijkbare bepaling op te nemen. Deze bepaling zou dan 
onomwonden moeten bepalen dat in het kader van compensatie ex artikel 6, lid 4 
Hrl een beroep moet worden gedaan op in het kader van habitatbanking gecreëerde 
natuurcredits, tenzij er geen of te weinig relevante natuurcredits in voorraad zijn. 
Voor een economisch rendabele ‘habitatbanking-markt’ is het immers van groot 
belang dat er voldoende vraag is naar natuurcredits. 
Verder dient naar Duits voorbeeld (Ökokonto VO) een bestuursorgaan te wor-
den aangewezen dat verantwoordelijk is voor het functioneren van de habitatbank. 
Afhankelijk van de vraag of er wordt gekozen voor één habitatbank op nationaal 
niveau dan wel een of meerdere provinciale banken, ligt het voor de hand deze 
180 Zie hierover nader paragraaf 2.4.3.2.
181 Zie hierover nader paragraaf 2.4.4.1. 
182 Ook in het Eftec/IEEP­rapport wordt aanbevolen om zoveel mogelijk te profiteren 
van de Duitse praktijkervaring, zie: Eftec, IEEP e.a. 2010c, p. 81­84.
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verantwoordelijkheid te leggen bij de minister van EZ respectievelijk het college 
van Gedeputeerde Staten van de provincie waar de betreffende habitatbank betrek-
king op heeft. Dit bestuursorgaan zou dan in ieder geval moeten worden belast met 
het waarderen en accorderen van de gerealiseerde natuurwaarden. In dit verband 
verdient het aanbeveling om bijvoorbeeld een handreiking op te stellen, waarin 
uiteen wordt gezet aan de hand van welke aspecten kan worden bepaald hoeveel 
natuurcredits zijn gerealiseerd, welk toetsingskader eveneens kan worden gebruikt 
om te bepalen hoeveel natuurcredits door het plan of project verloren gaan. Een 
dergelijke handreiking voorkomt dat per geval moet worden bepaald hoeveel na-
tuurcredits moeten worden afgeschreven ten behoeve van het betreffende plan of 
project - zoals het geval is in het kader van de Site Cossure. Een zulke geval per 
geval benadering bergt namelijk het risico in zich, dat er meer natuurcredits verlo-
ren gaan, dan dat er tegenover worden gesteld. Daarnaast zou dit bestuursorgaan 
moeten worden belast met het bijhouden van een boekhouding van de natuurcre-
dits, zodat wordt voorkomen dat een en dezelfde credit meer dan een keer wordt 
gebruikt. Een laatste taak die in ieder geval aan dit bestuursorgaan zou moeten 
worden opgedragen, is het monitoren van de natuurwaarden, zodat regelmatig kan 
worden gecontroleerd of de toegekende natuurcredits nog wel overeenstemmen 
met de werkelijkheid.
Deel V: Conclusies en aanbevelingen
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Conclusies en aanbevelingen
11.1 INLEIDING
In dit onderzoek is in de eerste plaats geanalyseerd welke eisen met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering uit de wet- en regelgeving ten aanzien van 
Natura 2000, EHS, luchtkwaliteit en stikstofdepositie volgen. In de tweede plaats 
is onderzocht of zich bij de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in 
de praktijk knelpunten voordoen en zo ja, welke juridische oplossingen hiervoor 
denkbaar zijn. Om de probleemstelling te beantwoorden zijn in hoofdstuk 1 tien 
onderzoeksvragen geformuleerd. In dit hoofdstuk worden de op deze onderzoeks-
vragen gevonden antwoorden op een rij gezet. Waar nodig worden aanbevelingen 
geformuleerd. Daarbij wordt een onderscheid gemaakt naar aanbevelingen gericht 
aan de wetgever en aanbevelingen gericht aan de praktijk.1
Aantekening verdient dat de aanbevelingen zijn geformuleerd vanuit een inhoudelijk 
oogpunt. Hierbij lag de nadruk op de positieve effecten die deze aanbevelingen zouden 
kunnen hebben voor de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering in de prak-
tijk. In veel gevallen gaat het om het toevoegen van gedetailleerde leden aan bestaande 
artikelen. Aan dergelijke aanbevelingen kleven uiteraard ook nadelen. Te denken valt 
aan nog meer gedetailleerde/complexe regelgeving en een verhoging van de bestuur-
lijke lasten. Verder vergt een aantal aanbevelingen politiek-bestuurlijke keuzes. Met dit 
soort aspecten is bij het formuleren van de aanbevelingen niet tot nauwelijks rekening 
gehouden. De aanbevelingen zijn bedoeld als ‘discussievoorstellen’. Ik hoop dat de 
wet- en regelgever hiermee zijn voordeel kan doen, maar het is aan hem om te bezien 
of de voordelen opwegen tegen de nadelen. 
11.2 BEANTWOORDING VAN DE ONDERZOEKSVRAGEN 
11.2.1 Onderzoeksvraag 1
Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit de 
wet- en regelgeving met betrekking tot Natura 2000?
In hoofdstuk 2 is geanalyseerd wanneer mitigatie, compensatie en saldering in het 
kader van Natura 2000 verplicht is. Dit blijkt het geval indien niet bij voorbaat kan 
1 Bij het formuleren van de aanbevelingen aan de wetgever is aansluiting gezocht 
bij de huidige redactie en indeling van de betreffende artikelen. Dat wil zeggen dat 
indien in de tekst van de aanbeveling wordt verwezen naar een lid, dat dan wordt 
verwezen naar het huidige lid, tenzij anders aangegeven. Door een of meerdere 
andere aanbevelingen kan de nummering van deze leden evenwel wijzigen.  
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worden uitgesloten dat een plan of project significante gevolgen heeft voor een 
Natura 2000-gebied. Op grond van artikel 6, lid 3 Hrl respectievelijk de artikelen 
19f en 19j Nbw 1998 moet dan een passende beoordeling worden opgesteld. Hoe-
wel dit uit de Hrl noch uit de Nbw 1998 volgt, mag in het kader van een passende 
beoordeling rekening worden gehouden met mitigerende maatregelen. Dit volgt 
zowel uit de richtsnoeren van de Europese Commissie als uit de jurisprudentie. 
Hieruit volgt tevens dat in het kader van een zogenoemde voortoets, die aan een 
passende beoordeling voorafgaat, géén rekening mag worden gehouden met miti-
gerende maatregelen. 
Indien uit de passende beoordeling volgt dat het betreffende plan of project 
­ al dan niet door toedoen van mitigerende maatregelen ­ géén significante ge-
volgen heeft voor een Natura 2000-gebied, dan kan het betreffende plan worden 
vastgesteld respectievelijk kan voor het betreffende project toestemming worden 
verleend. Volgt daarentegen uit de passende beoordeling dat significante gevolgen 
niet kunnen worden uitgesloten, dan dient de uit artikel 6, lid 4 Hrl respectieve-
lijk de artikelen 19g en 19h Nbw 1998 volgende ADC-toets te worden doorlo-
pen. Aangetoond moet dan worden dat er 1) geen alternatieve oplossingen zijn 
voor het betreffende plan of project, die de natuurlijke kenmerken van het Natura 
2000-gebied minder of helemaal niet aantasten en 2) dat met het plan of project 
een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Bovendien dienen de 
nodige compenserende maatregelen te worden getroffen, om te waarborgen dat de 
algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. 
De Hrl noch de Nbw 1998 definieert wat onder mitigerende respectievelijk 
compenserende maatregelen wordt verstaan. Sterker nog, de term mitigerende 
maatregelen komt in geen van beide voor. Omdat in het kader van een passende 
beoordeling enkel rekening mag worden gehouden met mitigerende maatregelen, 
is het echter van belang mitigerende en compenserende maatregelen strikt van 
elkaar te onderscheiden. Zowel in de richtsnoeren van de Europese Commissie als 
in de jurisprudentie wordt aangenomen, dat mitigerende maatregelen onderdeel 
uitmaken van een plan of project, terwijl compenserende maatregelen hier los van 
staan. De hamvraag is echter wanneer een maatregel onderdeel uitmaakt van een 
plan of project. Betoogd is dat dit het geval is, als de betreffende maatregel func-
tioneel verbonden is met het plan of project. Verder onderscheidt een mitigerende 
maatregel zich van een compenserende, doordat door eerstgenoemde significante 
gevolgen worden voorkomen, terwijl door laatstgenoemde significante gevolgen 
worden goedgemaakt. Wat beide maatregelen gemeen hebben, is dat zij betrek-
king moeten hebben op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort als waar het 
desbetreffende plan of project gevolgen voor heeft.
Uit artikel 6, lid 4 Hrl volgt enkel dat compenserende maatregelen moeten 
waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. Hierbij 
dient het om fysieke maatregelen te gaan. Financiële compensatie is in het kader 
van Natura 2000 niet toegestaan. In de richtsnoeren van de Europese Commissie 
wordt nog een aantal aanvullende eisen gesteld. In dit verband kan in het bijzon-
der worden gewezen op de eis dat compenserende maatregelen moeten worden 
gerealiseerd binnen dezelfde lidstaat als waar de significante gevolgen van een 
plan of project optreden, en dat de maatregelen in beginsel effectief moeten zijn op 
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het moment dat de significante gevolgen van het betreffende plan of project zich 
manifesteren. Laatstgenoemde eis volgt thans ook uit artikel 19h, lid 4 Nbw 1998, 
maar ontbreekt in de Wnb. Dit is een belangrijke omissie. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Om bovenstaande omissie te herstellen moet in artikel 2.8 Wnb tussen het zevende en 
thans achtste lid een lid worden ingevoegd:
8. Het met compenserende maatregelen beoogde resultaat dient te zijn bereikt op het 
tijdstip waarop significante gevolgen als bedoeld in artikel 2.7, eerste lid, of artikel 2.7, 
derde lid, onderdeel a, zich voordoen, tenzij kan worden aangetoond dat deze gelijktij-
digheid niet noodzakelijk is om de bijdrage van het betrokken gebied aan Natura 2000 
veilig te stellen. 
Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat er beperkt ruimte is voor saldering 
in het kader van Natura 2000. Uit deze jurisprudentie volgt namelijk dat, als een 
plan of project negatieve gevolgen heeft voor een leefgebied, in het kader van een 
passende beoordeling rekening mag worden gehouden met de positieve gevolgen 
die zich op een andere locatie binnen het betreffende Natura 2000-gebied voor-
doen. Indien een plan of project daarentegen negatieve gevolgen heeft voor een 
habitattype, mag enkel rekening worden gehouden met de positieve gevolgen die 
betrekking hebben op dezelfde locatie als waar de negatieve gevolgen zich voor-
doen. In dat geval kan er dus niet worden gesaldeerd tussen twee of meer locaties 
binnen hetzelfde Natura 2000-gebied.
Gelet op de hiervoor genoemde kenmerken van een mitigerende maatregel, 
wordt er in het kader van dit onderzoek vanuit gegaan dat een maatregel aan de 
volgende criteria moet voldoen om als ‘mitigatie’ te kunnen worden aangemerkt:
1. de maatregel is functioneel verbonden met het betreffende plan of project;
2. de maatregel voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke ken-
merken van het Natura 2000-gebied aantast;
3. de maatregel heeft betrekking op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Gelet op het belang van het onderscheid tussen mitigerende en compenserende maat-
regelen verdient het aanbeveling om in artikel 1 Wnb een definitie van ‘mitigerende 
maatregel’ op te nemen:
- mitigerende maatregel: een maatregel die functioneel verbonden is met de realisatie 
van een plan of project als bedoeld in artikel 2.7, eerste lid, of artikel 2.7, derde lid, 
onder a, die voorkomt dat het betreffende plan of project de natuurlijke kenmerken van 
een Natura 2000-gebied aantast en die betrekking heeft op hetzelfde habitattype en/of 
dezelfde soort.2 
2 Deze aanbeveling hangt samen met de onder 11.2.5 opgenomen aanbeveling om in 
de Wnb de verplichting te verankeren om te onderzoeken of mitigatie tot de moge-
lijkheden behoort.
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11.2.2 Onderzoeksvraag 2
Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit de 
wet- en regelgeving met betrekking tot de EHS?
Sinds de inwerkingtreding van Titel 2.10 (Ecologische Hoofdstructuur) van het 
Barro, is artikel 2.10.4, lid 1 Barro de centrale norm met betrekking tot de bescher-
ming van de EHS. Deze cryptische bepaling draagt de provincies op om in hun 
provinciale ruimtelijke verordening ex artikel 4.1 Wro een bepaling op te nemen, 
waarmee wordt voorkomen dat bestemmingsplannen en omgevingsvergunningen 
waarmee van een bestemmingsplan wordt afgeweken, activiteiten mogelijk ma-
ken ten opzichte van het op het moment van vaststelling van de provinciale ver-
ordening geldende bestemmingsplan, die per saldo tot een significante aantasting 
van de wezenlijke kenmerken en waarden, of tot een significante vermindering 
van de oppervlakte van die gebieden, of van de samenhang tussen die gebieden 
(hierna: significante aantasting) leiden. Doet zich per saldo een significante aan-
tasting voor, dan kan daar enkel toestemming voor worden verleend indien: a) er 
sprake is van een groot openbaar belang, b) er geen reële alternatieven zijn en c) 
de negatieve effecten op de wezenlijke kenmerken en waarden, oppervlakte en 
samenhang worden beperkt en de overblijvende effecten gelijkwaardig worden 
gecompenseerd.
Artikel 2.10.4, lid 1 Barro maakt niet duidelijk of bij toepassing van de saldo-
benadering aan bepaalde eisen moet worden voldaan. Zo is onduidelijk of er een 
bepaalde samenhang dient te bestaan tussen de ‘salderingseenheden’. In de nota 
van toelichting bij het Barro wordt enkel opgemerkt dat het om ‘combinaties op 
gebiedsniveau’ dient te gaan, maar wat onder ‘op gebiedsniveau’ moet worden 
verstaan blijft vaag.
Met betrekking tot compensatie volgt uit artikel 2.10.4, lid 1 Barro enkel dat de 
overblijvende effecten gelijkwaardig moeten worden gecompenseerd. Uit de nota 
van toelichting bij het Barro volgt dat aan de uit de ‘voorgangers’ van het Barro 
(de Nota Ruimte en de Spelregels EHS) voortvloeiende eisen met betrekking tot 
compensatie geen betekenis meer toekomt. Zo is niet langer vereist dat compen-
satie in beginsel in hetzelfde natuurtype wordt uitgevoerd en is niet langer vereist 
dat compensatie in beginsel in de nabijheid van een ingreep wordt gerealiseerd. 
Daarbij komt dat niet langer extra compensatie is vereist, indien door een ingreep 
een natuurtype met een ontwikkeltijd van meer dan vijf jaar wordt aangetast.
Titel 2.10 Barro is door de provincies op verschillende wijzen in hun provin-
ciale ruimtelijke verordeningen geïmplementeerd. Wat opvalt is dat in vijf provin-
ciale verordeningen (Fryslân, Drenthe, Noord-Brabant, Overijssel en Limburg) 
nadere - op de Spelregels EHS gebaseerde - eisen worden gesteld met betrekking 
tot toepassing van de saldobenadering. Hierbij gaat het er enerzijds om dat de on-
derlinge samenhang tussen de verschillende activiteiten wordt beschreven in een 
ruimtelijke-/gebiedsvisie, anderzijds dat het oppervlak natuur ten minste gelijk 
blijft én er een kwaliteitsslag wordt gemaakt. 
Wat echter opvalt, is dat de eveneens uit de Spelregels EHS voortvloeiende 
eis, te weten dat in het kader van voornoemde kwaliteitsslag niet kan worden vol-
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staan met reguliere compensatie, hierbij ontbreekt. Hierbij moet worden bedacht 
dat bij toepassing van de saldobenadering niet hoeft te worden aangetoond dat er 
geen reële alternatieven zijn voor het betreffende project en dat hiermee een groot 
openbaar belang is gemoeid. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Teneinde te voorkomen dat al te lichtvaardig gebruik wordt gemaakt van de saldobena-
dering, verdient het aanbeveling om in artikel 2.10.4 Barro nadere eisen met betrekking 
tot de saldobenadering op te nemen. Hiertoe moet in artikel 2.10.4 tussen het eerste lid 
en thans tweede lid, het volgende lid worden ingevoegd:
2. Dat een bestemmingsplan respectievelijk een omgevingsvergunning geen activiteiten 
mogelijk maakt, die per saldo leiden tot een significante aantasting van de wezenlijke 
kenmerken en waarden, of tot een significante vermindering van de oppervlakte van die 
gebieden, of van de samenhang tussen die gebieden, dient te blijken uit een in een pro-
vinciale, gemeentelijke of intergemeentelijke structuurvisie neergelegde gebiedsvisie, 
waaruit blijkt dat door het plan of de vergunning, in samenhang met een of meer andere 
ruimtelijke plannen, die eveneens deel uitmaken van de gebiedsvisie:
a. de kwaliteit van de ecologische hoofdstructuur verbetert; en 
b. de oppervlakte van de ecologische hoofdstructuur niet afneemt. 
Voor een verbetering van de kwaliteit als bedoeld onder a kan niet worden volstaan met 
een compensatie gelijkwaardig aan de voor een enkele activiteit vereiste compensatie 
als bedoeld in het vierde lid.3 
Ofschoon er sinds de inwerkingtreding van Titel 2.10 Barro minder strikte eisen 
gelden ten aanzien van compensatie, is in zeven provinciale ruimtelijke verorde-
ningen (Fryslân, Drenthe, Utrecht, Zuid-Holland, Zeeland, Overijssel en Gelder-
land) toch een voorkeursvolgorde met betrekking tot compensatie verankerd, te 
weten: primair compensatie in de nabijheid van een ingreep, secundair compensa-
tie door realisatie van gelijkwaardige waarden dan wel op afstand van de ingreep, 
tertiair financiële in plaats van fysieke compensatie.
Aanbeveling aan de wetgever:
Aangezien het huidige artikel 2.10.4, lid 1 Barro door te spreken over ‘gelijkwaardig 
worden gecompenseerd’ aan een initiatiefnemer te veel vrijheid biedt met betrekking 
tot de wijze waarop en de waar wordt gecompenseerd, verdient het aanbeveling boven-
staande voorkeursvolgorde in artikel 2.10.4 Barro tot uitdrukking te laten komen door 
na het hierboven voorgestelde nieuwe tweede lid een lid toe te voegen:
3. In geval van compensatie als bedoeld in het eerste lid, onder c, wordt de volgende 
voorkeursvolgorde aangehouden:
a. inrichting en bestemming van vervangend areaal voor de ontwikkeling van natuur-
waarden aansluitend op of nabij het gebied waar de beoogde activiteiten plaatsvinden;
3 Het vierde lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierna voorgestelde nieuwe 
vierde lid. De tekst van deze aanbeveling is deels ontleend aan artikel 3.35, lid 3 
van de Omgevingsverordening Drenthe en artikel 7.3, lid 2 van de Verordening 
Romte Fryslân 2014. 
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b. ontwikkeling van kwalitatief gelijkwaardige waarden in bestaand natuurgebied, of 
inrichting en bestemming van vervangend areaal voor de ontwikkeling van natuurwaar-
den op afstand van het gebied waar de beoogde activiteiten plaatsvinden, met behoud 
van voldoende samenhang in de ecologische hoofdstructuur;
c. storting van een financiële bijdrage in een compensatiefonds, die voldoende hoog is 
om het netto verlies te compenseren door de ontwikkeling van natuurwaarden.4 
Hierboven signaleerde ik dat sinds de inwerkingtreding van Titel 2.10 Barro geen 
extra compensatie meer is vereist, indien door een ingreep natuurwaarden met een 
ontwikkeltijd van meer dan vijf jaar worden aangetast. Enkel in de Brabantse en 
de Gelderse ruimtelijke verordening is een regeling met betrekking tot tijdelijk 
kwaliteitsverlies opgenomen. Aangezien veel natuurwaarden een lange ontwikkel-
tijd hebben, ligt het voor de hand om meer compensatie te eisen, indien het lange 
tijd duurt voordat de aangetaste natuurwaarden zullen zijn ‘hersteld’. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Opdat in alle provinciale ruimtelijke verordeningen een regeling wordt opgenomen, op 
grond waarvan extra compensatie is vereist, indien natuurwaarden met een ontwikkel-
tijd van meer dan vijf jaar verloren gaan, verdient het aanbeveling een regeling ter zake 
in artikel 2.10.4 Barro op te nemen. Hiertoe moet in voornoemd artikel na de hierboven 
voorgestelde nieuwe leden 2 en 3 een lid worden toegevoegd:
4. De compensatie bedoeld in het eerste lid, onder c, wordt bepaald door de omvang 
van het aangetaste areaal, waarbij een toeslag op de omvang van het aangetaste areaal 
wordt berekend, zowel in oppervlak, als in budget, te onderscheiden in de categorieën: 
a. natuur met een ontwikkeltijd van 5 jaar of minder: geen toeslag; 
b. tussen 5 en 25 jaar te ontwikkelen natuur: toeslag van 1/3 in oppervlak, vermeerderd 
met de gekapitaliseerde kosten van het ontwikkelingsbeheer; 
c. tussen 25 en 100 jaar te ontwikkelen natuur: toeslag van 2/3 in oppervlak, vermeer-
derd met de gekapitaliseerde kosten van het ontwikkelingsbeheer; 
d. bij een ontwikkelingsduur van meer dan 100 jaar: de toeslag van tenminste 2/3 in 
oppervlak en de gekapitaliseerde kosten van het ontwikkelingsbeheer zijn maatwerk.5
Aanbeveling aan de wetgever:
Teneinde te borgen dat de voorziene mitigatie, compensatie of saldering wordt gereali-
seerd, verdient het aanbeveling om in artikel 2.10.4 Barro na de hierboven voorgestelde 
nieuwe leden een lid toe te voegen:
5. De uitvoering van de voorziene maatregelen om de negatieve gevolgen van een ac-
tiviteit te beperken en/of te compenseren als bedoeld in het eerste lid, onder c, respec-
tievelijk om een verbetering van de kwaliteit van de ecologische hoofdstructuur als 
bedoeld in het tweede lid te bereiken, wordt verzekerd door de opname van een voor-
4 De tekst van deze aanbeveling is deels ontleend aan artikel 7.1.4, lid 1 van de Ver-
ordening Romte Fryslân 2014.
5 De tekst van deze aanbeveling is deels ontleend aan artikel 2.7.1.1, lid 4 Omge-
vingsverordening Gelderland.
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waardelijke verplichting in het betreffende bestemmingsplan respectievelijk door aan 
de betreffende omgevingsvergunning een voorschrift ter zake te verbinden.6
Tot slot: onder 11.2.1 is geconstateerd dat uit de Wnb niet volgt dat compenserende 
maatregelen in beginsel een feit moeten zijn op het moment dat de significante ge-
volgen van een plan of project zich manifesteren. Een dergelijke eis volgt evenmin 
uit artikel 2.10.4 Barro. In de Gelderse Omgevingsverordening en de Brabantse 
Verordening Ruimte wordt daarentegen bepaald dat de voorziene compensatie in 
beginsel binnen vijf jaar na de betreffende ingreep moet zijn gerealiseerd. Daarbij 
komt dat de compenserende maatregelen een feit moeten zijn op het moment dat 
de negatieve gevolgen van een ingreep zich voordoen, indien er sprake is van ge-
volgen voor een bedreigde soort of het leefgebied daarvan. 
Aanbeveling aan de wetgever: 
Gelet op het belang dat is gemoeid met een tijdige realisatie van compenserende maat-
regelen, verdient het aanbeveling om in artikel 2.10.4 na de hierboven voorgestelde 
nieuwe leden een lid toe te voegen:
6. De realisatie van compenserende maatregelen als bedoeld in het eerste lid, onder 
c, respectievelijk de realisatie van de verbetering van de kwaliteit van de ecologische 
hoofdstructuur als bedoeld in het tweede lid, wordt binnen vijf jaar na vaststelling van 
het betreffende bestemmingsplan respectievelijk verlening van de betreffende omge-
vingsvergunning afgerond. Indien sprake is van bedreigde soorten of leefgebied dienen 
de compenserende maatregelen en de kwaliteitsverbetering direct te worden gereali-
seerd.7
11.2.3 Onderzoeksvraag 3
Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit de 
wet- en regelgeving met betrekking tot luchtkwaliteit?
De wettelijke grondslag voor saldering in het kader van luchtkwaliteit is neerge-
legd in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm. In deze bepaling worden twee 
situaties onderscheiden:
1. als gevolg van het betreffende project verbetert per saldo de concentratie 
PM10, NO2 en/of PM2,5, of blijft deze ten minste gelijk; 
2. als gevolg van het betreffende project neemt de concentratie PM10, NO2 en/
of PM2,5 beperkt toe, maar verbetert de luchtkwaliteit per saldo door een met 
het betreffende project samenhangende maatregel of een door het project op-
tredend effect.
6 Het tweede lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierboven voorgestelde nieu-
we tweede lid.
7 Het tweede lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierboven voorgestelde nieu-
we tweede lid. De tekst van deze aanbeveling is deels ontleend aan artikel 2.7.1.3, 
lid 3 Omgevingsverordening Gelderland.  
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De eerste situatie wordt projectsaldering in enge zin genoemd, de tweede pro-
jectsaldering in ruime zin. Artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm laat in het 
midden wat het verschil is tussen situatie 1 en 2. Het onderscheid kan worden 
gezocht in het feit dat er bij toepassing van projectsaldering in enge zin op geen 
enkele locatie sprake mag zijn van een toename van de concentratie PM10, NO2 
en/of PM2,5, terwijl er bij projectsaldering in ruime zin wél op een of meerdere 
locaties sprake mag zijn van een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of 
PM2,5. Mits deze toename kan worden weggestreept tegen (een) verbetering(en) 
elders in het gebied. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Om voornoemde onduidelijkheid ten aanzien van het onderscheid tussen projectsalde-
ring in enge en in ruime zin weg te nemen, verdient het aanbeveling om in artikel 5.16, 
lid 1, aanhef en onder b, sub 1 Wm de woorden ‘per saldo’ te schrappen.
In artikel 5.16 Wm worden enkel aan projectsaldering in ruime zin nadere eisen 
gesteld. Het vijfde lid van dit artikel bepaalt namelijk dat:
1. voor iedere stof afzonderlijk de positieve of negatieve effecten voor de lucht-
kwaliteit in beschouwing worden genomen;
2. er een functionele of geografische samenhang dient te bestaan tussen het ge-
bied of de gebieden waar het project wordt uitgevoerd en het gebied of de 
gebieden waar de met het project samenhangende maatregelen worden gere-
aliseerd;
3. de met het project samenhangende maatregelen niet later dan gelijktijdig met 
het project worden gerealiseerd, tenzij een gelijktijdige uitvoering een vermin-
dering van de concentratie van de betreffende stof op de langere termijn in de 
weg staat of anderszins niet doelmatig is; en
4. er waarborgen worden getroffen opdat de maatregelen ter vermindering van de 
concentratie van een stof daadwerkelijk worden uitgevoerd. 
Deze eisen gelden ook, indien een project door toedoen van hiermee ‘onlosma-
kelijk samenhangende maatregelen’ NIBM bijdraagt als bedoeld in artikel 5.16, 
lid 1, aanhef en onder c Wm. Op de ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ 
waarmee wordt voorkomen dat een project tot een overschrijding van de lucht-
kwaliteitsgrenswaarden leidt als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a 
Wm, zijn bovenstaande eisen daarentegen - evenals op projectsaldering in enge 
zin - niet van toepassing. 
Aanbeveling aan de wetgever: 
Aangezien aan de uit artikel 5.16, lid 5 Wm voortvloeiende eisen evengoed betekenis 
toekomt in het geval van projectsaldering in enge zin respectievelijk ‘onlosmakelijk 
samenhangende maatregelen’ ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a Wm, verdient het 
aanbeveling artikel 5.16, lid 5 Wm te wijzigen. Hiertoe dient de aanhef van dit lid als 
volgt te worden geredigeerd:
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5. Voor de toepassing van het eerste lid, aanhef en onder b, of onder a of c, voor zover 
het betreft de onlosmakelijk met een uitoefening of toepassing samenhangende maat-
regelen: (…).8 
In de Regeling projectsaldering worden nog aanvullende eisen gesteld ten aanzien 
van projectsaldering in ruime zin. Het gaat hierbij om onderbouwings- en moti-
veringsvoorschriften ten aanzien van de uit artikel 5.16, lid 5 Wm voortvloeiende 
eisen. Ingevolge artikel 6 Regeling NIBM zijn deze eisen ook van toepassing op 
‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, 
aanhef en onder c Wm, maar - evenals artikel 5.16, lid 5 Wm - niet op project-
saldering in enge zin noch op ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ als 
bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a Wm.
Aanbeveling aan de wetgever:
Aangezien aan de uit de Regeling projectsaldering voortvloeiende eisen - evenals aan 
de uit artikel 5.16, lid 5 Wm voortvloeiende eisen - evengoed betekenis toekomt in het 
geval van projectsaldering in enge zin respectievelijk ‘onlosmakelijk samenhangende 
maatregelen’ ex artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a Wm, verdient het aanbeveling 
deze eisen eveneens van toepassing te verklaren op projectsaldering in enge zin en de 
‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef 
en onder a Wm.
Aantekening verdient dat de ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ als be-
doeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder a en c Wm ertoe moeten strekken, 
dat het betreffende project op geen enkele locatie tot een overschrijding van de 
luchtkwaliteitsgrenswaarden leidt, respectievelijk dat het project op geen enkele 
locatie IBM bijdraagt. De woorden ‘per saldo’ ontbreken immers in artikel 5.16, 
lid 1, aanhef en onder a en c Wm. 
Sinds 2009 wordt nog maar beperkt gebruik gemaakt van projectsaldering. 
Sindsdien staat het NSL centraal. In het NSL zijn enerzijds projecten opgeno-
men die tot een verslechtering van de luchtkwaliteit leiden, anderzijds vermeldt 
het maatregelen die ervoor moeten zorgen dat tijdig aan de luchtkwaliteitsgrens-
waarden wordt voldaan. De enige eis die aan de opname van maatregelen in het 
NSL wordt gesteld, is dat de betreffende maatregel positieve effecten heeft voor 
de luchtkwaliteit. Hierbij kunnen twee soorten maatregelen worden onderschei-
den. Enerzijds generieke maatregelen, die tot doel hebben de luchtkwaliteit gene-
riek te verbeteren, anderzijds locatiespecifieke maatregelen, die tot doel hebben 
de - ondanks de realisatie van voornoemde generieke maatregelen - resterende 
luchtkwaliteitsknelpunten op te lossen. Het onderscheid tussen deze twee soorten 
maatregelen speelt evenwel geen rol van betekenis. Bepalend is of een project is 
opgenomen in dan wel past binnen het NSL. Is dat het geval, dan hoeven de ge-
volgen van het project voor de luchtkwaliteit niet te worden beoordeeld. Voor het 
8 Thans luidt de aanhef van artikel 5.16, lid 5 Wm: ‘Voor de toepassing van het eerste 
lid, aanhef en onder b, aanhef en sub 2, of onder c, voor zover het betreft de onlos-
makelijk met een uitoefening of toepassing samenhangende maatregelen: (…)’.
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project kan dan toestemming worden verleend, omdat door het pakket aan NSL-
maatregelen is verzekerd dat realisatie van het project niet aan het tijdig bereiken 
van de luchtkwaliteitsgrenswaarden in de weg staat. Door welke (soort) NSL-
maatregel(en) dit is verzekerd, voor zover dit überhaupt kan worden achterhaald, 
doet hierbij niet ter zake.
Aanbeveling aan de wetgever:
Met ingang van 1 augustus 2014 - de oorspronkelijke einddatum van het NSL - heeft 
de minister van I&M niet meer de bevoegdheid om in de plaats te treden van het be-
stuursorgaan dat een NSL-maatregel zou moeten realiseren en in de uitvoering van die 
maatregel namens en ten laste van dat bestuursorgaan te voorzien. Aangezien uit de 
monitoring van het NSL blijkt dat nog niet alle maatregelen zijn gerealiseerd, verdient 
het aanbeveling deze omissie te herstellen. Hiertoe moet onder C (Ministerie van Infra-
structuur en Milieu) van Bijlage I, bedoeld in artikel 124b, eerste lid van de Gemeen-
tewet worden toegevoegd:
4. Titel 5.2 van de Wet milieubeheer. 
11.2.4 Onderzoeksvraag 4
Welke eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering volgen uit de 
wet- en regelgeving met betrekking tot stikstofdepositie?
Sinds de inwerkingtreding van het PAS per 1 juli 2015, is mitigatie, compensatie 
en saldering met betrekking tot stikstofdepositie op projectniveau in beginsel niet 
meer aan de orde. Sindsdien kan ten aanzien van een toename van stikstofdeposi-
tie namelijk gebruik worden gemaakt van de in het kader van het PAS gecreëerde 
ontwikkelingsruimte. Althans, als voor het/de betreffende project/andere hande-
ling voldoende ontwikkelingsruimte beschikbaar is. Elf van de twaalf provincies 
hebben beleidsregels vastgesteld met betrekking tot de toedeling van ontwikke-
lingsruimte. Uit deze beleidsregels volgt grosso modo dat per project/andere han-
deling maximaal 3 mol stikstof per hectare per jaar kan worden toegedeeld (zolang 
de voorraad strekt). Daarnaast volgt uit het PAS dat gedurende de eerste drie jaar 
van het PAS 60% van de beschikbare ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld en de 
overige 40% in de tweede periode van drie jaar. 
De totale pot ontwikkelingsruimte is het resultaat van een pakket aan maatre-
gelen, bestaande uit brongerichte maatregelen en zogenoemde herstelmaatregelen 
(gebiedsspecifieke maatregelen). Volgens de staatssecretaris van EZ kwalificeren 
deze maatregelen deels als instandhoudings- en passende maatregelen en deels 
als mitigerende maatregelen. In dit onderzoek is betoogd dat de kwalificatie mi-
tigerende maatregel niet correct is. Zo zijn in ieder geval de herstelmaatregelen 
niet functioneel verbonden met de projecten of andere handelingen, waaraan ont-
wikkelingsruimte wordt toegedeeld. Aan het eerste criterium met betrekking tot 
een mitigerende maatregel (zie onder 11.2.1) wordt dus niet voldaan. Bovendien 
wordt reeds vanaf de dag van inwerkingtreding van het PAS ontwikkelingsruim-
te toegedeeld, waardoor wordt voorgesorteerd op de positieve effecten van het 
maatregelenpakket. Aan het tweede criterium, te weten dat een aantasting van een 
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habitattype en/of soort wordt voorkomen, wordt evenmin voldaan. Daarbij komt 
dat niet van alle herstelmaatregelen de positieve effecten wetenschappelijk bewe-
zen zijn, zodat moet worden afgewacht of de verwachte positieve effecten zich 
daadwerkelijk manifesteren. Geconcludeerd is daarom dat de PAS-maatregelen 
als compenserende maatregelen moeten worden aangemerkt.
Voorafgaand aan de inwerkingtreding van het PAS werd op projectniveau dik-
wijls gebruik gemaakt van externe saldering, om een vergunning ex artikel 19d, lid 
1 Nbw 1998 te verkrijgen. Met name ten behoeve van de uitbreiding of wijziging 
van veehouderijen. Hierbij werden de stikstofemissierechten van de ene veehou-
der overgenomen door de andere veehouder ten behoeve van de uitbreiding of 
wijziging van zijn veehouderij. Ingevolge het met ingang van 1 juli 2015 in wer-
king getreden artikel 19km, lid 3 Nbw 1998, is externe saldering ten behoeve van 
de uitbreiding of wijziging van een inrichting thans in beginsel verboden. Artikel 
19kr Nbw 1998 biedt echter een mogelijkheid om van dit verbod af te wijken, 
zodat er onder omstandigheden nog extern kan worden gesaldeerd ten behoeve 
van projecten. 
De enige uit artikel 19kr Nbw 1998 voortvloeiende eis is, dat na toepassing van 
de bevoegdheid om voornoemd salderingsverbod ten aanzien van een specifiek 
project niet van toepassing te verklaren, er nog ontwikkelingsruimte over blijft. 
Aannemelijk is dat aan de jurisprudentie met betrekking tot externe saldering van 
vóór het PAS, ook bij toepassing van artikel 19kr Nbw 1998 betekenis toekomt. 
Uit deze jurisprudentie volgt dat er bij externe saldering sprake dient te zijn van 
een directe samenhang tussen saldogever en saldonemer. Dit kan blijken uit het 
feit dat de saldogever om intrekking/wijziging van zijn vergunning verzoekt, ten 
behoeve van de aan de saldonemer voor zijn uitbreiding/wijziging te verlenen 
Nbw-vergunning. Daarnaast kan directe samenhang blijken uit een tussen saldo-
gever en saldonemer gesloten overeenkomst. Een andere eis die uit de jurispru-
dentie volgt, is dat de saldogevende veehouderij feitelijk nog aanwezig moet zijn 
op het moment dat de rechten worden overgedragen aan de saldonemer. Dit is het 
geval, als hervatting van het bedrijf mogelijk is zonder dat daarvoor een vergun-
ning ex artikel 19d Nbw 1998 voor de realisering van een project is vereist, aldus 
de Afdeling.
Aanbeveling aan de wetgever:
Betoogd is dat artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 in strijd is met artikel 19f Nbw 1998, aan-
gezien hieruit volgt dat in het geval van externe saldering geen passende beoordeling 
hoeft te worden opgesteld. Aangezien externe saldering echter als mitigatie moet wor-
den aangemerkt, moet een passende beoordeling worden opgesteld. Met mitigerende 
maatregelen mag immers enkel rekening worden gehouden in het kader van een pas-
sende beoordeling en niet in het kader van een voortoets (zie onder 11.2.1). Gelet hierop 
verdient het aanbeveling artikel 19kr, lid 3 Nbw 1998 als volgt te wijzigen:
In het kader van een passende beoordeling als bedoeld in artikel 19f, eerste lid, kan 
rekening worden gehouden met een afname aan stikstofdepositie, die het gevolg is 
van de beëindiging of beperking van een of meer projecten of andere handelingen, die 
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onlosmakelijk samenhangen met het project waarvoor de passende beoordeling wordt 
opgesteld. 
11.2.5 Onderzoeksvraag 5
Hoe moeten de eisen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering wor-
den gewaardeerd in het licht van het legaliteitsbeginsel?
Op grond van het legaliteitsbeginsel moet betrokkenen bindend, dat wil zeggen 
verplichtend (ge- of verbiedend), overheidsoptreden op een wettelijke grondslag 
berusten. Hierbij gaat het erom dat de betrokkenen bindende bepaling herleidbaar 
is tot een formeel wettelijke grondslag. Niet is vereist dat de grondslag in de for-
mele wet volledig is uitgewerkt. De formele wet behoort ten minste de reikwijdte, 
de structurele elementen en de voornaamste duurzame normen van een regeling te 
bevatten. De nadere uitwerking van in de wet gestelde voorschriften, de regeling 
van details en het vaststellen van meer vergankelijke voorschriften komen voor 
opname in algemeen verbindende voorschriften van lager niveau in aanmerking. 
Betoogd is dat de betreffende grondslag zo concreet mogelijk moet zijn. Hoe 
concreter de grondslag, hoe meer hij de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid be-
vordert.
Van de in de hoofdstukken 2 tot en met 5 geanalyseerde verplichtingen met 
betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering berust er slechts één niet op 
een wettelijke grondslag. Dat is de uit artikel 19f, lid 1 Nbw 1998 voortvloeiende 
verplichting om in het kader van een passende beoordeling te bezien, of door het 
realiseren van mitigerende maatregelen kan worden voorkomen dat een project de 
natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied aantast. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Aangezien een initiatiefnemer de facto tot het onderzoeken en realiseren van mitige-
rende maatregelen wordt verplicht, dient hier een wettelijke grondslag voor te worden 
gecreëerd. Hiertoe zou tussen het eerste en thans tweede lid van artikel 2.8 Wnb een lid 
moeten worden ingevoegd:
2. Indien uit een passende beoordeling volgt dat een aantasting van de natuurlijke ken-
merken van een Natura 2000-gebied niet kan worden voorkomen, is het bestuursorgaan 
onderscheidenlijk de aanvrager van een vergunning gehouden om de mogelijkheden 
voor het treffen van mitigerende maatregelen te onderzoeken. 
Anders dan de verplichting om mitigerende maatregelen te treffen, volgt de ver-
plichting om compenserende maatregelen te treffen wél uit de wet. Hierbij valt 
echter op dat uit de wet niet volgt dat het hierbij om fysieke maatregelen moet 
gaan. Aangezien financiële compensatie in het kader van de EHS wél tot de mo-
gelijkheden behoort en hierover dus onduidelijkheid kan bestaan9, verdient het 
9 Zo gaat Kaajan er in haar commentaar bij artikel 19h Nbw 1998 ten onrechte vanuit 
dat ook in het kader van Natura 2000 financiële compensatie is toegestaan. Zie: 
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aanbeveling om in de wet te expliciteren dat de vereiste compensatie door fysieke 
maatregelen moet worden gerealiseerd.
Aanbeveling aan de wetgever:
Gelet op het bovenstaande verdient het aanbeveling de volgende passage aan artikel 
2.8, lid 4, aanhef en onder c Wnb toe te voegen:
(…) Hierbij dient het om fysieke maatregelen te gaan. Financiële compensatie is niet 
toegestaan.10 
Hoewel de overige geanalyseerde verplichtingen ofwel uit een wet in formele zin 
volgen ofwel hiertoe herleidbaar zijn, laat de concreetheid van een aantal van deze 
grondslagen te wensen over. Dat geldt in het bijzonder voor artikel 2.10.4, lid 1 
Barro. Zoals onder 11.2.2 opgemerkt, biedt deze bepaling nauwelijks handvatten 
met betrekking tot de eisen, die bij mitigatie, compensatie en saldering in acht 
moeten worden genomen. Gelet op de onbepaaldheid van artikel 2.10.4, lid 1 Bar-
ro, is betoogd dat in artikel 2.10.4 Barro een specifieke regeling met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering van significante aantastingen van de EHS 
zou moeten worden opgenomen. De onder 11.2.2 geformuleerde aanbevelingen 
beogen hier invulling aan te geven. 
Verder is gebleken dat de woorden ‘per saldo’ in artikel 5.16, lid 1, aanhef en 
onder b, sub 1 Wm tot gevolg hebben dat onduidelijk is, waarin projectsaldering 
ex sub 1 (projectsaldering in enge zin) zich onderscheidt van projectsaldering ex 
sub 2 (projectsaldering in ruime zin). Anders gezegd, de woorden ‘per saldo’ doen 
vermoeden dat het ook in het kader van projectsaldering in enge zin mogelijk is 
om tussen twee of meerdere locaties te salderen, hetgeen echter niet het geval is. 
Met de onder 11.2.3 geformuleerde aanbeveling om de woorden ‘per saldo’ in 
artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b, sub 1 Wm te schrappen, wordt deze ondui-
delijkheid weggenomen.
In tegenstelling tot artikel 2.10.4, lid 1 Barro en artikel 5.16, lid 1, aanhef en 
onder b, sub 1 Wm, laat de concreetheid van artikel 5.16, lid 5 Wm weinig te wen-
sen over. Uit deze bepaling volgt immers klip en klaar welke eisen in het kader 
van projectsaldering in ruime zin in acht moeten worden genomen. Zoals onder 
11.2.3 opgemerkt is de reikwijdte van deze bepaling echter ten onrechte beperkt 
tot projectsaldering in ruime zin en ‘onlosmakelijk samenhangende maatregelen’ 
als bedoeld in artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder c Wm.
Gelet op het hierboven geformuleerde uitgangspunt, dat een wet in formele zin 
onder andere de structurele elementen van een regeling dient te bevatten, valt nog 
Kaajan, in: T&C Milieurecht 2014, art. 19h Nbw 1998 (online, laatst bijgewerkt op 
1 september 2015).
10 Artikel 2.8, lid 4, aanhef en onder c Wnb luidt thans: ‘In afwijking van het derde 
lid kan, ondanks het feit dat uit de passende beoordeling de vereiste zekerheid niet 
is verkregen, het plan worden vastgesteld, onderscheidenlijk de vergunning worden 
verleend, indien is voldaan aan elk van de volgende voorwaarden: (…) c. de nodige 
compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen dat de algehele 
samenhang van Natura 2000 bewaard blijft’. 
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op dat de verdeling van de beschikbare ontwikkelingsruimte in het kader van het 
PAS (60% in de eerste helft, 40% in de tweede; zie onder 11.2.4) niet is verankerd 
in artikel 19kn, lid 3 Nbw 1998. Het had voor de hand gelegen dat dit structurele 
element van het PAS in de wet was neergelegd, in plaats van in het PAS zelf, zoals 
thans het geval is. 
11.2.6 Onderzoeksvraag 6
Worden bij mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk de uit de wet- en 
regelgeving voortvloeiende eisen in acht genomen?
Uit de analyse van de zes geselecteerde casus volgt dat bij twee casus (Jachthaven 
Hattem en Zomerbedverlaging Beneden­IJssel) geen goed onderscheid is gemaakt 
tussen mitigerende en compenserende maatregelen. Bij deze casus is zodoende ten 
onrechte rekening gehouden met de positieve effecten van maatregelen, die niet 
voldoen aan de onder 11.2.1 genoemde criteria, en derhalve niet als mitigerende, 
maar als compenserende maatregelen moeten worden aangemerkt. Gelet hierop 
is in beide gevallen ten onrechte niet beoordeeld of er alternatieve oplossingen 
zijn voor het betreffende project en of hiermee een dwingende reden van groot 
openbaar belang is gemoeid. Kortom: voor deze twee projecten is in strijd met de 
artikelen 19g en 19h Nbw 1998 géén ADC-toets uitgevoerd. Daarbij komt dat voor 
de uitbreiding van de Jachthaven Hattem geen passende beoordeling is opgesteld, 
zodat gelet op de jurisprudentie en de richtsnoeren van de Europese Commissie 
(zie onder 11.2.1) überhaupt geen rekening had mogen worden gehouden met de 
positieve effecten van deze maatregelen, ook al zouden zij als mitigerende maat-
regelen moeten worden aangemerkt, quod non.
Voor twee andere projecten is daarentegen wél een ADC-toets uitgevoerd 
(Stadsbrug Nijmegen en Zuiderzeehaven Kampen). Betwijfeld kan echter worden 
of voor beide projecten wel voldoende alternatieve oplossingen zijn onderzocht. 
Zo kan worden betwijfeld of in het kader van de casus Stadsbrug voldoende on-
derzoek is verricht naar de mogelijkheid om de gewenste oeververbinding door 
middel van een tunnel te realiseren. Wat de Zuiderzeehaven betreft dringt zich de 
vraag op of voldoende locatiealternatieven zijn onderzocht. 
Aanbeveling aan de praktijk:
Beoordeel in het licht van de bescherming van de instandhoudingsdoelstellingen of 
er mogelijk alternatieve oplossingen zijn voor het betreffende plan of project en of 
hiermee een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Niet-ecologische 
aspecten dienen hierbij buiten beschouwing te worden gelaten. 
In het kader van de analyse van de casus Jachthaven Hattem is tevens een aantal 
tegenstrijdigheden met betrekking tot het destijds vigerende EHS-beleid geconsta-
teerd. Zo was ingevolge het Streekplan 2005 op de casus het ‘nee, tenzij’-regime 
van toepassing, maar hebben Gedeputeerde Staten van Gelderland op grond van 
de saldobenadering toestemming verleend voor het project. Er is echter sprake 
van één project, terwijl uit het beleid volgt dat het bij toepassing van de saldobe-
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nadering om meerdere plannen of projecten moet gaan. Gelet hierop hebben Ge-
deputeerde Staten ten onrechte niet beoordeeld of er reële alternatieven zijn voor 
dit project en of hiermee een groot openbaar belang is gemoeid (zie onder 11.2.2). 
Daarbij komt dat niet is onderbouwd waarom er in casu financieel in plaats van 
fysiek wordt gecompenseerd en hoe het bedrag aan financiële compensatie tot 
stand is gekomen. 
11.2.7 Onderzoeksvraag 7
Worden de verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering 
daadwerkelijk uitgevoerd?
Uit onderzoeken naar de uitvoering van mitigatie en compensatie van onder an-
dere Alterra (2003), de voormalige VROM­Inspectie (2006) en de Algemene Re-
kenkamer (2007 en 2014), volgt dat verplichtingen met betrekking tot mitigatie en 
compensatie in de praktijk niet altijd (volledig) worden uitgevoerd.11 De geana-
lyseerde casus bevestigen dit beeld. Ofschoon nagenoeg alle verplichtingen die 
uit het praktijkonderzoek naar voren komen op het moment van besluitvorming 
over het betreffende project waren geborgd12, zijn de gemaakte afspraken bij twee 
van de zes casus (Golfbaan Bokhorst en Jachthaven Hattem) slechts ten dele na-
geleefd. Zo is de ‘extra compensatieopgave’ in het kader van de golfbaan, dat wil 
zeggen het 1,8 hectare grote natuurperceel dat buiten de golfbaan moest worden 
gerealiseerd, in strijd met de gemaakte afspraken niet als ‘Natuur’ bestemd, maar 
als ‘Agrarisch met waarden - landschap’. Daarbij komt dat onduidelijk is of de be-
treffende compensatieopgave (het realiseren van bloem- en kruidenrijk grasland) 
überhaupt is gerealiseerd. Daarover kon door de verantwoordelijke beleidsme-
dewerker van de provincie Gelderland geen duidelijkheid worden verschaft. Bij 
de analyse van de casus Jachthaven Hattem is geconstateerd dat één van de na-
tuurpercelen agrarisch wordt beheerd in plaats van als natuur, en dat de financiële 
compensatie nog niet tot de realisatie van nieuwe natuur heeft geleid. 
Strikt genomen geldt ook voor de casus Combiplan Nijverdal dat de gemaakte 
afspraken niet volledig zijn nageleefd. In dit geval zijn echter mitigerende en com-
penserende maatregelen gerealiseerd, die aanvankelijk niet waren voorzien, maar 
die tot grotere positieve effecten hebben geleid, dan het geval zou zijn geweest bij 
de realisatie van de oorspronkelijke maatregelen. Voor het project Zomerbedver-
laging Beneden­IJssel kan de balans nog niet worden opgemaakt, aangezien dit 
project nog in uitvoering is. 
11 Zie hierover paragraaf 8.2. 
12 Deels publiekrechtelijk in de vorm van aan de Nbw-vergunning verbonden voor-
schriften (Stadsbrug Nijmegen, Jachthaven Hattem en Zomerbedverlaging Bene-
den­IJssel), deels (ook) privaatrechtelijk (Stadsbrug Nijmegen, Golfbaan Bokhorst, 
Jachthaven Hattem en Combiplan Nijverdal).
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11.2.8 Onderzoeksvraag 8
Wordt er toezicht gehouden op de uitvoering van mitigatie, compensatie en sal-
dering?
Voor de twee onder 11.2.7 genoemde casus (Golfbaan Bokhorst en Jachthaven Hat-
tem), waarbij de gemaakte afspraken met betrekking tot mitigatie, compensatie en 
saldering niet volledig zijn nageleefd, is toestemming verleend door Gedeputeerde 
Staten van Gelderland. Gelet op het feit dat de gemaakte afspraken slechts ten dele 
zijn nageleefd, en op het feit dat door de verantwoordelijke beleidsmedewerker 
van de provincie geen duidelijkheid kon worden verschaft over de stand van zaken 
met betrekking tot de met de golfbaan samenhangende compensatieopgave, kan 
niet anders dan worden geconcludeerd, dat de provincie Gelderland in deze geval-
len onvoldoende toezicht heeft gehouden op de daadwerkelijke uitvoering van de 
vereiste mitigatie, compensatie en saldering.
Hierbij dient er tevens op te worden gewezen, dat er slechts met betrekking 
tot twee van de vijf reeds gerealiseerde projecten monitorings- en evaluatiege-
gevens beschikbaar zijn (Golfbaan Bokhorst en Zuiderzeehaven Kampen). Met 
betrekking tot de golfbaan gaat het hierbij om een (summier) verslag van een 
bezoek van een aantal partijen, waaronder initiatiefnemer en de Stichting Natuur- 
en Milieubescherming Putten, aan de golfbaan, waarbij afspraken zijn gemaakt 
over de wijze van beheer van de op de golfbaan gerealiseerde natuurwaarden. 
Ten aanzien van de Zuiderzeehaven zijn slechts met betrekking tot één van de 
twee compensatiegebieden (Noorderrandweg), dat overigens in tegenstelling tot 
het andere gebied niet verplicht is gerealiseerd, monitorings- en evaluatiegege-
vens beschikbaar. Uit deze gegevens volgt evenwel dat het compensatiegebied de 
verwachtingen met betrekking tot zijn functie als leefgebied voor verschillende 
vogelsoorten heeft waargemaakt.
Aan de ten behoeve van de uitbreiding van de Jachthaven Hattem verleende 
Nbw-vergunning is eveneens een voorwaarde met betrekking tot monitoring en 
evaluatie verbonden. Deze voorwaarde is echter niet nageleefd, zodat onduidelijk 
is of het beheer van de te monitoren natuurpercelen tot de verwachte positieve ef-
fecten heeft geleid. 
In het kader van het Combiplan Nijverdal zijn er geen specifieke afspraken 
gemaakt ten aanzien van monitoring en evaluatie. Volgens de gemeente Hellen-
doorn geschiedt het toezicht op de ontwikkeling en het behoud van de ten behoeve 
van het project gerealiseerde natuurwaarden, in het kader van het reguliere beheer 
en toezicht dat door de stichting Landschap Overijssel wordt uitgevoerd. Voor de 
Stadsbrug Nijmegen is evenmin een monitoringsprogramma opgesteld. Ofschoon 
de Gelderse Milieufederatie hierom heeft verzocht in het kader van een zienswijze 
tegen de ontwerp-vergunning. Gedeputeerde Staten van Gelderland hebben zich 
echter op het standpunt gesteld dat de effecten op de instandhoudingsdoelstellin-
gen voldoende zijn onderzocht en dat is uitgegaan van een worst-case benadering. 
Volgens Gedeputeerde Staten is er dan ook voldoende zekerheid dat de effecten 
niet erger zullen uitvallen en dat er voldoende wordt gecompenseerd. 
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Aanbeveling aan de wetgever:
Gelet op het feit dat monitoring en evaluatie niet standaard plaatsvindt, verdient het 
aanbeveling in de Wnb te verankeren dat bij ieder project waarbij mitigatie en/of com-
pensatie aan de orde is, in monitoring moet worden voorzien.13 Hiertoe zou in artikel 
5.3 Wnb tussen het derde en vierde lid een lid moeten worden ingevoegd:
4. Indien aan een vergunning een voorschrift wordt verbonden met betrekking tot de 
uitvoering van mitigerende en/of compenserende maatregelen, wordt aan de betref-
fende vergunning tevens een voorschrift verbonden, inhoudende dat de effectiviteit van 
de betreffende maatregelen wordt gemonitord en de resultaten hiervan aan het bevoegd 
gezag worden overgelegd. 
Toelichting: 
Aangezien artikel 5.3, lid 4 Wnb bepaalt dat het verboden is te handelen in strijd met de 
bij een vergunning of ontheffing gestelde voorschriften, kan het bevoegd gezag hand-
havend optreden als de initiatiefnemer niet of niet tijdig een effectevaluatie overlegt. 
In dat geval kan het bevoegd gezag bijvoorbeeld een last onder dwangsom opleggen 
om de initiatiefnemer ertoe te bewegen alsnog een effectevaluatie te overleggen. Het 
bestuursorgaan kan er echter ook voor kiezen om in plaats van een last onder dwang-
som een last onder bestuursdwang op te leggen. Het bevoegd gezag kan dan, al dan niet 
met medewerking van deskundigen, zelf een effectevaluatie opstellen. Een last onder 
bestuursdwang lijkt tevens het aangewezen instrument om, indien uit de effectevaluatie 
volgt dat de initiatiefnemer de mitigerende- en/of compenserende maatregelen niet con-
form afspraak heeft getroffen, deze maatregelen alsnog door de initiatiefnemer te laten 
treffen dan wel deze zelf te treffen, uiteraard voor rekening van de initiatiefnemer.14
Aanbeveling aan de wetgever:
Opdat het bevoegd gezag tevens de mogelijkheid heeft om, indien uit de overgelegde 
monitoringsresultaten blijkt dat de positieve effecten van de mitigerende en/of compen-
serende maatregelen achter blijven bij de verwachtingen, andere respectievelijk extra 
mitigerende en/of compenserende maatregelen voor te schrijven respectievelijk de ver-
leende vergunning in te trekken, zou in artikel 5.4 Wnb in het eerste lid tussen b en c 
moeten worden ingevoegd:
c. uit de overgelegde monitoringsgegevens als bedoeld in artikel 5.3, vierde lid, blijkt 
dat de positieve effecten van de aan de betreffende vergunning verbonden mitigerende 
en/of compenserende maatregelen niet aan de verwachtingen voldoen.15 
13 Vgl. Backes & De Gier 1999, p. 96: ‘Juist ten aanzien van compensatiemaatrege-
len lijkt het gevaar groot dat de in het compensatiebesluit voorziene maatregelen 
uiteindelijk niet of onvoldoende worden uitgevoerd of niet het gewenste effect heb-
ben. Ons inziens is het dan ook noodzakelijk om in de compensatieregeling vast te 
leggen dat een monitoring van de compensatiemaatregelen en/of een evaluatie van 
de compensatieresultaten dient plaats te vinden’.
14 Zie hierover ook: Frins 2012c. 
15 Het vierde lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierboven voorgestelde nieuwe 
vierde lid. Artikel 5.4, lid 1 Wnb luidt: ‘Een bij of krachtens deze wet verleende 
vergunning of ontheffing kan worden ingetrokken of gewijzigd indien: (…)’. Vgl. 
Backes & De Gier 1999, p. 96: ‘Te overwegen valt voorts een verplichting in de 
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Aanbeveling aan de wetgever:
Aangezien monitoring en evaluatie eveneens van belang zijn in het kader van de be-
scherming van de EHS, verdient het aanbeveling ook in artikel 2.10.4 Barro een voor-
schrift ter zake op te nemen. Hiertoe zouden na de onder 11.2.2 voorgestelde nieuwe 
leden de volgende twee leden moeten worden toegevoegd:
7. De wijze van monitoring van de realisatie van maatregelen om de negatieve gevolgen 
van een activiteit te beperken en/of te compenseren als bedoeld in het eerste lid, onder 
c, respectievelijk van maatregelen om een verbetering van de kwaliteit van de ecologi-
sche hoofdstructuur als bedoeld in het tweede lid te bereiken, wordt beschreven in de 
toelichting bij een bestemmingsplan respectievelijk in een gebiedsvisie als bedoeld in 
het tweede lid.16
8. Indien voor een activiteit als bedoeld in het eerste lid een omgevingsvergunning 
wordt verleend, wordt aan deze vergunning een voorschrift verbonden, inhoudende dat 
de effectiviteit van de maatregelen als bedoeld in het zevende lid wordt gemonitord en 
de resultaten hiervan aan het bevoegd gezag worden overgelegd.17 
11.2.9 Onderzoeksvraag 9
Welke eisen volgen uit de Franse wet- en regelgeving met betrekking tot mitigatie, 
compensatie en saldering en hoe wordt hier in de praktijk uitvoering aan gegeven? 
Drie verschillende Franse ‘mitigatie- en compensatieregimes’ zijn geanalyseerd: 
1) mitigatie- en compensatieplichten in het kader van een MER, 2) mitigatie- en 
compensatieplichten in het kader van Natura 2000 en 3) mitigatie- en compensa-
tieplichten in het kader van de TVB. 
Wat de mitigatie- en compensatieplichten in het kader van een MER betreft: uit 
de C. env. volgt dat in een MER moet worden beschreven welke maatregelen zijn 
voorzien om de aanzienlijk negatieve effecten van het betreffende plan of project 
te voorkomen, te verminderen en - voor zover mogelijk - te compenseren. Uit de 
betreffende bepalingen volgt echter niet hoe er moet worden gecompenseerd (fy-
siek (en één op één)?, of is financiële compensatie ook toegestaan?). Verder laten 
de bepalingen in het midden wanneer het ‘niet mogelijk’ is om de gevolgen van 
een plan of project te compenseren en het treffen van compenserende maatregelen 
achterwege kan worden nagelaten. Daarbij komt dat in de betreffende bepalingen 
­ evenals in ons nationale recht ­ niet wordt geëxpliciteerd binnen welke termijn 
compenserende maatregelen moeten worden gerealiseerd. Daarentegen volgt uit 
de C. env. wél dat de in een MER beschreven mitigerende en compenserende 
maatregelen moeten worden vastgelegd in het besluit, waarbij toestemming wordt 
verleend voor het desbetreffende project. Een dergelijke verplichting ontbreekt in 
ons nationale recht. De in een MER beschreven mitigerende en compenserende 
wet op te nemen, tot het stellen van aanvullende compensatie-eisen, indien bij de 
evaluatie blijkt, dat de genomen maatregelen duidelijk onvoldoende zijn’. 
16 Het tweede lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierboven voorgestelde nieu-
we tweede lid.
17 Het zevende lid waarnaar wordt verwezen, betreft het hierboven voorgestelde nieu-
we zevende lid.
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maatregelen hoeven enkel in het besluit te worden vastgelegd, indien er een wet-
telijke verplichting is om deze maatregelen te treffen dan wel het bevoegd ge-
zag van mening is dat het treffen hiervan noodzakelijk is om de activiteit vanuit 
 milieuoogpunt te kunnen toestaan.
De op Natura 2000-gebieden betrekking hebbende bepalingen zijn eveneens in 
de C. env. neergelegd. Betoogd is dat artikel 6, lid 3 Hrl zeer waarschijnlijk niet 
correct in het Franse recht is geïmplementeerd, aangezien de uit deze bepaling 
voortvloeiende verplichting om een passende beoordeling op te stellen, indien een 
plan of project mogelijk significante gevolgen heeft voor een Natura 2000­gebied, 
niet automatisch op ieder plan of project van toepassing is. In beginsel hoeft enkel 
voor plannen of projecten die op een nationale dan wel lokale lijst zijn opgenomen 
een passende beoordeling te worden opgesteld. Betwijfeld kan echter worden of 
alle plannen of projecten die significante gevolgen kunnen hebben, op één van 
deze lijsten voorkomen. 
Wat hiervan ook zij, de verplichting om te onderzoeken of mitigerende maatre-
gelen kunnen worden getroffen, indien uit een passende beoordeling volgt dat sig-
nificante gevolgen niet kunnen worden uitgesloten, is in het Franse recht ­ anders 
dan in ons nationale recht (zie onder 11.2.5) ­ wél verankerd. Ingevolge artikel R. 
414­23, III C. env. dient het ‘passende beoordelingsdossier’ namelijk een over-
zicht te bevatten van mitigerende maatregelen. 
Anders dan het derde lid lijkt het vierde lid van artikel 6 Hrl wél correct te 
zijn geïmplementeerd. Een gemis is echter, dat uit de bepalingen in de C. env. niet 
volgt, dat aan een toestemmingsbesluit het voorschrift moet worden verbonden 
om de voorziene compenserende maatregelen te realiseren. Een initiatiefnemer 
wordt echter enkel tot het uitvoeren van compenserende maatregelen verplicht, 
indien voorschriften ter zake aan het betreffende besluit worden verbonden. 
Uit de geanalyseerde jurisprudentie kan verder worden opgemaakt, dat ook in 
Frankrijk wordt geworsteld met het onderscheid tussen mitigerende en compen-
serende maatregelen.
Het derde mitigatie- en compensatieregime, de TVB, is de evenknie van onze 
EHS. Door de regering is een nationaal kaderdocument opgesteld. Rijksplannen 
en -projecten dienen hiermee in overeenstemming te zijn. Voor plannen en pro-
jecten van lagere overheden zijn de regionale TVB-plannen van belang. Zodra 
deze plannen, bij het opstellen waarvan rekening dient te worden gehouden met 
het bepaalde in het nationaal kaderdocument, zijn vastgesteld, dienen de lagere 
overheden hiermee rekening te houden bij het realiseren van plannen en projecten. 
Hierbij dient aandacht te worden besteed aan maatregelen waarmee de negatieve 
gevolgen voor de TVB kunnen worden voorkomen, verminderd en - zo nodig - 
gecompenseerd. Bij de realisatie van private projecten dienen de gevolgen voor de 
TVB te worden beoordeeld in het kader van een MER.
Wat de uitvoering in de praktijk betreft: uit de geanalyseerde onderzoeken 
volgt dat ook in Frankrijk de naleving van afspraken met betrekking tot mitigatie 
en compensatie geen vanzelfsprekendheid is. Zo worden ook in Frankrijk mitiga-
tie- en compensatieplichten niet in alle gevallen tijdig en volledig uitgevoerd; wor-
den er niet altijd afspraken met betrekking tot monitoring en evaluatie gemaakt, 
dan wel worden deze niet consequent nageleefd. Bovendien wordt ook door de 
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Franse bestuursorganen onvoldoende toezicht gehouden op de naleving van de 
gemaakte afspraken. 
11.2.10 Onderzoeksvraag 10
Doen zich in de uitvoeringspraktijk problemen voor en zo ja, wat zijn mogelijke 
juridische oplossingsrichtingen?
De antwoorden op de onderzoeksvragen 6, 7 en 8 onderstrepen dat zich in de 
uitvoeringspraktijk problemen voordoen (zie onder 11.2.6, 11.2.7 en 11.2.8). Naar 
aanleiding hiervan zijn twee mogelijke oplossingsrichtingen geanalyseerd. Ten 
eerste het instrument voorwaardelijke verplichting. De reden hiervoor is, dat uit 
het praktijkonderzoek volgt dat afspraken met betrekking tot mitigatie, compensa-
tie en saldering dikwijls worden verankerd in overeenkomsten. Betoogd is dat bor-
ging door middel van een overeenkomst het publiekrechtelijke spoor doorkruist. 
Met name omdat de belangen van de burger bij een voorwaardelijke verplichting 
beter zijn beschermd. Het nadeel van borging via een overeenkomst is namelijk 
dat een belanghebbende dikwijls geen partij is bij een dergelijke overeenkomst, 
voor zover hij al weet heeft van het bestaan van de overeenkomst. In het niet­
denkbeeldige geval dat mitigatie-, compensatie- en salderingsplichten niet worden 
nageleefd, staat de belanghebbende dan met lege handen. Doordat hij geen partij 
is bij de overeenkomst, kan hij de niet naleving hiervan niet aan de civiele rech-
ter voorleggen. Indien mitigatie­, compensatie­ en salderingsplichten daarentegen 
worden geborgd door middel van een voorwaardelijke verplichting in een bestem-
mingsplan, kan een belanghebbende een verzoek om handhaving indienen bij het 
verantwoordelijke bestuursorgaan. Legt het bestuursorgaan dit verzoek naast zich 
neer, dan kan de belanghebbende hiertegen beroep instellen bij de bestuursrechter 
en zodoende de niet-naleving van de mitigatie-, compensatie- en/of salderings-
plicht aan de rechter voorleggen. Hiermee kan de daadwerkelijke uitvoering van 
mitigatie, compensatie en saldering worden bevorderd en daarmee een verslech-
tering van de biodiversiteit worden voorkomen. Gelet op dit alles wordt met de 
onder 11.2.2 opgenomen aanbeveling om aan artikel 2.10.4 Barro een nieuw lid 5 
toe te voegen beoogd te verankeren, dat de uitvoering van mitigatie, compensatie 
en saldering in het kader van de EHS moet worden geborgd door middel van een 
voorwaardelijke verplichting in plaats van een overeenkomst. 
Aanbeveling aan de wetgever:
Geconstateerd is dat uit de jurisprudentie geen eenduidig antwoord volgt op de vraag of 
een mitigerende maatregel moet worden verankerd in het plan waarmee een bepaalde 
activiteit planologisch mogelijk wordt gemaakt, of dat dit kan worden doorgeschoven 
naar de later voor het in het plan voorziene project te verlenen vergunning. Betoogd is 
dat de verplichting om mitigerende maatregelen te treffen reeds in een plan zou moeten 
worden verankerd. Gelet hierop verdient het aanbeveling artikel 2.8, lid 7 te beginnen 
met:
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7. Mitigerende en compenserende maatregelen als bedoeld in het tweede lid en het 
vierde lid, onderdeel c, (…).18 
De tweede oplossingsrichting die is geanalyseerd, is habitatbanking. Geconclu-
deerd is dat het bepaalde in artikel 6 Hrl hier niet aan in de weg staat. Gelet op de 
strikte eisen die in deze bepaling zijn vervat, is het echter de vraag of op het niveau 
van de Europese Unie dan wel op nationaal niveau een economisch rendabele 
‘habitatbanking­markt’ kan worden gecreëerd. Hierbij wringt met name de uit ar-
tikel 6, lid 4 Hrl voortvloeiende eis, dat exact dezelfde natuurwaarde moet worden 
gecompenseerd, als door het betreffende plan of project wordt aangetast. Dat wil 
zeggen hetzelfde habitattype dan wel een voor dezelfde soort geschikt leefgebied. 
Gelet op de veelheid aan habitattypen en soorten die bescherming genieten op 
grond van de Vrl en Hrl, is het ondoenlijk om ieder afzonderlijk habitattype of 
voor elke soort geschikt leefgebied ‘op voorraad’ te hebben.
In haar richtsnoeren wijst de Europese Commissie tevens op de mogelijkheden 
van habitatbanking in het kader van artikel 6, lid 1 Hrl. Betoogd is dat er enkel 
ruimte is voor een dergelijke wijze van habitatbanking, indien de instandhoudings-
doelstelling (ruimschoots) wordt gehaald. Hierbij moet echter worden bedacht dat 
in de meeste Natura 2000-gebieden nog de nodige instandhoudingsmaatregelen 
moeten worden getroffen, zodat deze werkwijze naar verwachting dan ook pas 
op termijn kan worden toegepast. Bovendien gaan de positieve effecten van deze 
maatregelen op in de natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-ge-
bied. Daarom zal het voor een initiatiefnemer van een habitatbank niet mogelijk 
zijn om de met de natuurmaatregelen gemoeide kosten geheel of gedeeltelijk te-
rug te verdienen, door de betreffende ‘natuurwinst’ aan andere initiatiefnemers te 
verkopen. Zij profiteren hier immers hoe dan ook van, aangezien hun plannen of 
projecten worden getoetst aan de verbeterde staat van instandhouding, waardoor 
significante gevolgen mogelijk kunnen worden uitgesloten. Het ligt niet voor de 
hand dat een marktpartij bereid zal zijn om in een dergelijke vorm van habitatban-
king te investeren.
Aanbeveling aan de wetgever en de praktijk:
Mocht ertoe worden besloten om te gaan experimenteren met habitatbanking in het ka-
der van Natura 2000, bijvoorbeeld door een of meer pilots te ontwikkelen, dan verdient 
het aanbeveling zoveel mogelijk te profiteren van de Duitse praktijkervaring. De Duitse 
regeling kent immers een aantal sterke punten. Ik volsta met te verwijzen naar hetgeen 
ik in dit verband heb opgemerkt onder 10.3.5. 
18 Het tweede lid waarnaar wordt verwezen, betreft het onder 11.2.5 voorgestelde 
nieuwe tweede lid. Artikel 2.8, lid 7 luidt: ‘Compenserende maatregelen als be-
doeld in het vierde lid, onderdeel c, maken onderdeel uit van het plan, onderschei-
denlijk de verplichting om deze maatregelen te treffen maakt onderdeel uit van de 
vergunning voor het project, bedoeld in het eerste lid. Het bestuursorgaan dat het 
plan vaststelt meldt, onderscheidenlijk gedeputeerde staten melden de compense-
rende maatregelen aan Onze Minister, die de Europese Commissie van de maatre-
gelen op de hoogte stelt’. 
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11.3 SLOTBESCHOUWING EN VOORUITBLIK 
In de hoofdstukken 4 en 5 is gebleken dat de beoordeling van de toelaatbaar-
heid van projecten in relatie tot luchtkwaliteit en stikstofdepositie thans primair 
via een programmatische aanpak verloopt, te weten via het NSL enerzijds en het 
PAS anderzijds. In hoofdstuk 1 is aangestipt dat de Tweede Kamer op 1 juli 2015 
het wetsvoorstel voor de Omgevingswet heeft aangenomen. Naar verwachting 
treedt deze wet, waarin het merendeel van de omgevingsrechtelijke wetgeving 
wordt  geïntegreerd, in 2018 in werking. Uit de bij het wetsvoorstel behorende 
memorie van toelichting kan worden opgemaakt dat de programmatische aanpak 
de toekomst heeft. Zo wordt niet alleen gesproken over andere thema’s waarvoor 
een programmatische aanpak denkbaar is (in dit verband worden genoemd: geur, 
geluid en externe veiligheid), maar wordt tevens opgemerkt dat een programma-
tische aanpak niet alleen op nationaal niveau, maar ook op regionaal of lokaal 
niveau kan worden vastgesteld.19
De wettelijke grondslag voor het werken met een programmatische aanpak is 
in § 3.2.4 (Programmatische aanpak) van de Ow neergelegd. Uit artikel 3.15, lid 2 
Ow volgt dat een programmatische aanpak op grond van een omgevingsplan, om-
gevingsverordening of algemene maatregel van bestuur kan worden gecreëerd. In 
het/de betreffende omgevingsplan, omgevingsverordening of algemene maatregel 
van bestuur dient dan tevens te worden bepaald, hoe de omgevingswaarde of de 
andere doelstelling voor de fysieke leefomgeving waar het programma betrekking 
op heeft, wordt betrokken bij de uitoefening van taken en bevoegdheden (artikel 
3.16, lid 2 Ow). Oftewel: in het/de betreffende omgevingsplan, omgevingsver-
ordening of algemene maatregel van bestuur moet worden bepaald in welke ge-
vallen toestemming kan worden verleend op grond van het programma, omdat 
het programma ervoor zorgt dat de betreffende omgevingswaarde respectievelijk 
doelstelling voor de fysieke leefomgeving wordt bereikt.
De algemene eisen die aan de inhoud van een programmatische aanpak wor-
den gesteld zijn in artikel 3.17 Ow neergelegd. De inhoud van deze bepaling komt 
overeen met de huidige artikelen 5.12 Wm en 19kh Nbw 1998. Zo dient het pro-
gramma in ieder geval een beschrijving te bevatten van het gebied waarvoor het 
geldt, van de omgevingswaarde of de andere doelstelling waarvoor het wordt vast-
gesteld, alsmede van de maatregelen die bijdragen aan het voldoen aan de omge-
vingswaarde of het bereiken van de andere doelstelling, de verwachte gevolgen 
daarvan voor dat onderdeel van de fysieke leefomgeving en de termijn waarbinnen 
deze maatregelen worden uitgevoerd (artikel 3.17, lid 1, aanhef en onder a, c en h 
Ow). Daarnaast volgt uit artikel 3.18, lid 1 Ow dat de daarvoor in een programma 
aangewezen bestuursorganen dienen te zorgen voor de uitvoering van de in het 
programma voorziene maatregelen binnen de daarbij aangegeven termijn (verge-
lijk artikel 5.12, lid 9 Wm en artikel 19kj Nbw 1998). Tot slot bepaalt artikel 3.19, 
lid 3 Ow dat het met de vaststelling van een programma belaste bestuursorgaan 
dit programma wijzigt, indien het van mening is dat uit de monitoring van het 
programma blijkt dat het programma niet langer in redelijkheid kan worden be-
19 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 126.
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trokken bij de uitoefening van taken en bevoegdheden als bedoeld in artikel 3.16, 
lid 2 Ow.20
Gelet op het voorgaande is het aannemelijk dat de met het NSL en PAS in-
gezette verschuiving van mitigatie/compensatie op projectniveau naar mitigatie/
compensatie op programmaniveau doorzet. De ervaringen met het NSL stemmen 
in dit verband niet helemaal gerust. In hoofdstuk 4 is immers geconstateerd dat, 
hoewel de luchtkwaliteit aanzienlijk is verbeterd, nog niet overal in Nederland 
aan de luchtkwaliteitsgrenswaarden wordt voldaan, ofschoon de door de Europese 
Commissie verleende derogatie van deze grenswaarden inmiddels is verstreken. 
Hierbij wringt met name dat kan worden betwijfeld of de bij het NSL betrokken 
overheden wel voldoende actie hebben ondernomen, om de - reeds door monito-
ring gesignaleerde - voortdurende overschrijdingen tijdig aan te pakken. Dit geldt 
in het bijzonder voor de resterende overschrijdingen van de grenswaarde voor 
PM10, waarvoor voornoemde derogatie reeds sinds 11 juni 2011 is verstreken. 
Daarnaast is in hoofdstuk 5 gebleken dat bij de houdbaarheid van het PAS, vanuit 
artikel 6 Hrl bezien, de nodige vraagtekens kunnen worden geplaatst. 
Het intrinsieke doel van een programmatische aanpak, te weten het bereiken 
van een bepaalde kwaliteit, komt in het gedrang door de wijze waarop hier in de 
praktijk uitvoering aan wordt gegeven. Mijns inziens zou het vanuit dit doel be-
zien beter zijn, als de uitvoering van de betreffende programma’s gefaseerd zou 
verlopen. Dat wil zeggen dat eerst wordt geïnvesteerd in een verbetering van de 
kwaliteit waar het programma betrekking op heeft, waarna - als is geconstateerd 
dat de gewenste verbetering is bereikt ­ de gecreëerde ruimte wordt toegedeeld 
aan economische activiteiten. Een dergelijke aanpak bespoedigt bij aanvang van 
het programma de economische ontwikkeling weliswaar niet, maar op termijn - 
er vanuit gaande dat de verbetering van de betreffende kwaliteit daadwerkelijk 
intreedt ­ juist wel. Immers, als de betreffende kwaliteit is bereikt en bij voorkeur 
zelfs overvloedig, zullen nieuwe plannen of projecten minder snel tot gevolg heb-
ben dat een bepaalde omgevingswaarde wordt overschreden dan wel aangetast, 
zodat hiervoor eerder toestemming kan worden verleend. Hiermee kan worden 
voorkomen dat de omgevingswaarden het onderspit delven, terwijl de economi-
sche ontwikkeling zegeviert. Een dergelijke omslag is naar mijn gevoel noodza-
kelijk, alvorens wordt overgegaan tot het creëren van nieuwe varianten van een 
programmatische aanpak.
20 De verplichting om de voortgang, uitvoering en het doelbereik van een program-
matische aanpak door monitoring te bewaken, volgt uit artikel 20.1, lid 2 Ow.  
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Het voorkomen en wegnemen van voor de omgeving nadelige effecten van ruim-
telijke ontwikkelingen neemt in het omgevingsrecht een belangrijke plaats in. In 
de wet- en regelgeving wordt de verplichting tot het voorkomen en wegnemen van 
voor de omgeving nadelige effecten vormgegeven als de verplichting mitigerende 
en compenserende maatregelen te treffen, soms in combinatie met mogelijkheden 
tot saldering. In verschillende deelgebieden van het omgevingsrecht komen dit 
soort verplichtingen voor. 
Deel I
Het onderscheid tussen mitigatie, compensatie en saldering is diffuus. In de des-
betreffende wet- en regelgeving worden deze termen niet nader geduid. Boven-
dien verschilt de toepassing per deelgebied van het omgevingsrecht. Het eerste 
doel van dit onderzoek is om een gedegen en objectieve analyse te bieden van 
de verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering, die uit 
verschillende omgevingsrechtelijke wetten en regelingen volgen. In het verlengde 
daarvan is een tweede doel het becommentariëren van de verschillende wetten 
en regelingen, mede in het perspectief van de rechtspraak van de Europese en 
de nationale rechter. Hiertoe zijn in Deel I vier verschillende wettelijke regimes 
geanalyseerd. 
In hoofdstuk 2 is geanalyseerd wanneer mitigatie, compensatie en saldering in het 
kader van Natura 2000 verplicht is. Dit blijkt het geval indien niet bij voorbaat kan 
worden uitgesloten dat een plan of project significante gevolgen heeft voor een 
Natura 2000-gebied. Er moet dan een passende beoordeling worden opgesteld ex 
artikel 6, lid 3 Hrl. Hoewel dit uit de Hrl noch uit de Nbw 1998 volgt, mag in het 
kader van een passende beoordeling rekening worden gehouden met mitigerende 
maatregelen. Dit volgt zowel uit de richtsnoeren van de Europese Commissie als 
uit de jurisprudentie. Hieruit volgt tevens dat in het kader van een zogenoemde 
voortoets, die aan een passende beoordeling voorafgaat, géén rekening mag wor-
den gehouden met mitigerende maatregelen. 
Indien uit de passende beoordeling volgt dat het betreffende plan of project ­ al dan 
niet door toedoen van mitigerende maatregelen ­ géén significante gevolgen heeft 
voor een Natura 2000-gebied, dan kan het betreffende plan worden vastgesteld 
respectievelijk kan voor het betreffende project toestemming worden verleend. 
Volgt daarentegen uit de passende beoordeling dat significante gevolgen niet kun-
nen worden uitgesloten, dan dient de uit artikel 6, lid 4 Hrl volgende ADC-toets 
te worden doorlopen. Aangetoond moet dan worden dat er 1) geen alternatieve 
oplossingen zijn voor het betreffende plan of project, die de natuurlijke kenmer-
ken van het Natura 2000-gebied minder of helemaal niet aantasten en 2) dat met 
het plan of project een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. 
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Bovendien dienen de nodige compenserende maatregelen te worden getroffen om 
te waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. 
De Hrl noch de Nbw 1998 definieert wat onder mitigerende respectievelijk com-
penserende maatregelen wordt verstaan. Sterker nog, de term mitigerende maat-
regelen komt in geen van beide voor. Omdat in het kader van een passende be-
oordeling enkel rekening mag worden gehouden met mitigerende maatregelen, 
is het echter van belang mitigerende en compenserende maatregelen strikt van 
elkaar te onderscheiden. Zowel in de richtsnoeren van de Europese Commissie als 
in de jurisprudentie wordt aangenomen, dat mitigerende maatregelen onderdeel 
uitmaken van een plan of project, terwijl compenserende maatregelen hier los van 
staan. De hamvraag is echter wanneer een maatregel onderdeel uitmaakt van een 
plan of project. Betoogd is dat dit het geval is, als de betreffende maatregel func-
tioneel verbonden is met het plan of project. Verder onderscheidt een mitigerende 
maatregel zich van een compenserende, doordat door eerstgenoemde significante 
gevolgen worden voorkomen, terwijl door laatstgenoemde significante gevolgen 
worden goedgemaakt. Wat beide maatregelen gemeen hebben, is dat zij betrek-
king moeten hebben op hetzelfde habitattype en/of dezelfde soort als waar het 
desbetreffende plan of project gevolgen voor heeft.
Uit de jurisprudentie van de Afdeling volgt dat er beperkt ruimte is voor saldering 
in het kader van Natura 2000. Uit deze jurisprudentie volgt namelijk dat, als een 
plan of project negatieve gevolgen heeft voor een leefgebied, in het kader van een 
passende beoordeling rekening mag worden gehouden met de positieve gevolgen 
die zich op een andere locatie binnen het betreffende Natura 2000-gebied voor-
doen. Indien een plan of project daarentegen negatieve gevolgen heeft voor een 
habitattype, mag enkel rekening worden gehouden met de positieve gevolgen die 
betrekking hebben op dezelfde locatie als waar de negatieve gevolgen zich voor-
doen. In dat geval kan er dus niet worden gesaldeerd tussen twee of meer locaties 
binnen hetzelfde Natura 2000-gebied. 
Hoofdstuk 3 bevat een analyse van de eisen die aan mitigatie, compensatie en 
saldering in het kader van de bescherming van de EHS worden gesteld. Sinds de 
inwerkingtreding van Titel 2.10 (Ecologische Hoofdstructuur) van het Barro, is 
artikel 2.10.4, lid 1 Barro de centrale norm met betrekking tot de bescherming 
van de EHS. Deze bepaling draagt de provincies op om in hun provinciale ruim-
telijke verordening ex artikel 4.1 Wro een bepaling op te nemen, waarmee wordt 
voorkomen dat bestemmingsplannen en omgevingsvergunningen waarmee van 
een bestemmingsplan wordt afgeweken activiteiten mogelijk maken ten opzichte 
van het op het moment van vaststelling van de provinciale verordening geldende 
bestemmingsplan, die per saldo tot een significante aantasting leiden. Doet zich 
per saldo een significante aantasting voor, dan kan daar enkel toestemming voor 
worden verleend indien: a) er sprake is van een groot openbaar belang, b) er geen 
reële alternatieven zijn en c) de negatieve effecten op de wezenlijke kenmerken en 
waarden, oppervlakte en samenhang worden beperkt en de overblijvende effecten 
gelijkwaardig worden gecompenseerd.
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Artikel 2.10.4, lid 1 Barro maakt niet duidelijk of bij toepassing van de saldobe-
nadering aan bepaalde eisen moet worden voldaan. Zo is onduidelijk of er een 
bepaalde samenhang dient te bestaan tussen de ‘salderingseenheden’. In de nota 
van toelichting bij het Barro wordt enkel opgemerkt dat het om ‘combinaties op 
gebiedsniveau’ dient te gaan, maar wat onder ‘op gebiedsniveau’ moet worden 
verstaan blijft vaag.
Met betrekking tot compensatie volgt uit artikel 2.10.4, lid 1 Barro enkel dat de 
overblijvende effecten gelijkwaardig moeten worden gecompenseerd. Uit de nota 
van toelichting bij het Barro volgt dat aan de uit de ‘voorgangers’ van het Barro 
(de Nota Ruimte en de Spelregels EHS) voortvloeiende eisen met betrekking tot 
compensatie geen betekenis meer toekomt. Zo is niet langer vereist dat compen-
satie in beginsel in hetzelfde natuurtype wordt uitgevoerd en is niet langer vereist 
dat compensatie in beginsel in de nabijheid van een ingreep wordt gerealiseerd. 
Daarbij komt dat niet langer extra compensatie is vereist, indien door een ingreep 
een natuurtype met een ontwikkeltijd van meer dan vijf jaar wordt aangetast.
De conclusie is dat het EHS-beschermingsregime een ‘light-versie’ is van het Na-
tura 2000-regime. Niet alleen omdat er in het kader van Natura 2000 nauwelijks 
ruimte is voor saldering, maar ook omdat er in het kader van Natura 2000 in alle 
gevallen fysiek moet worden gecompenseerd, terwijl in het kader van de EHS ook 
financiële compensatie tot de mogelijkheden behoort. Daarbij komt dat de Afde-
ling in het kader van het EHS-beschermingsregime eerder aannemelijk acht dat er 
geen reële alternatieven zijn voor een bepaald plan of project en dat hiermee een 
groot openbaar belang is gemoeid, dan in het kader van het Natura 2000-regime. 
In hoofdstuk 4 is ingegaan op de uit de wet- en regelgeving alsmede uit de jurispru-
dentie voortvloeiende eisen met betrekking tot projectsaldering in het kader van 
luchtkwaliteit. De wettelijke grondslag hiervoor is neergelegd in artikel 5.16, lid 
1, aanhef en onder b Wm. In deze bepaling worden twee situaties onderscheiden:
1. als gevolg van het betreffende project verbetert per saldo de concentratie 
PM10, NO2 en/of PM2,5, of blijft deze ten minste gelijk; 
2. als gevolg van het betreffende project neemt de concentratie PM10, NO2 en/
of PM2,5 beperkt toe, maar verbetert de luchtkwaliteit per saldo door een met 
het betreffende project samenhangende maatregel of een door het project op-
tredend effect.
De eerste situatie wordt projectsaldering in enge zin genoemd, de tweede pro-
jectsaldering in ruime zin. Artikel 5.16, lid 1, aanhef en onder b Wm laat in het 
midden wat het verschil is tussen situatie 1 en 2. Het onderscheid kan worden 
gezocht in het feit dat er bij toepassing van projectsaldering in enge zin op geen 
enkele locatie sprake mag zijn van een toename van de concentratie PM10, NO2 
en/of PM2,5, terwijl er bij projectsaldering in ruime zin wél op een of meerdere 
locaties sprake mag zijn van een toename van de concentratie PM10, NO2 en/of 
PM2,5. Mits deze toename kan worden weggestreept tegen (een) verbetering(en) 
elders in het gebied. 
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Sinds 2009 wordt nog maar beperkt gebruik gemaakt van projectsaldering. Sinds-
dien is de programmatische aanpak luchtkwaliteit (het NSL) het centrale instru-
ment. In het NSL zijn enerzijds projecten opgenomen die tot een verslechtering 
van de luchtkwaliteit leiden, anderzijds vermeldt het maatregelen die ervoor moe-
ten zorgen dat tijdig aan de luchtkwaliteitsgrenswaarden wordt voldaan. Hierbij 
gaat het enerzijds om generieke maatregelen, die tot doel hebben de luchtkwaliteit 
generiek te verbeteren, anderzijds om locatiespecifieke maatregelen, die tot doel 
hebben de - ondanks de realisatie van voornoemde generieke maatregelen - res-
terende luchtkwaliteitsknelpunten op te lossen. Het onderscheid tussen deze twee 
soorten maatregelen speelt evenwel geen rol van betekenis. Bepalend is of een 
project is opgenomen in dan wel past binnen het NSL. Is dat het geval, dan hoe-
ven de gevolgen van het project voor de luchtkwaliteit niet te worden beoordeeld. 
Voor het project kan dan toestemming worden verleend, omdat door het pakket 
aan NSL-maatregelen is verzekerd dat realisatie van het project niet aan het tijdig 
bereiken van de luchtkwaliteitsgrenswaarden in de weg staat. Door welke (soort) 
NSL-maatregel(en) dit is verzekerd, voor zover dit überhaupt kan worden achter-
haald, doet hierbij niet ter zake.
Hoofdstuk 5 borduurt hier op voort. De aanpak van de luchtkwaliteitsproblematiek 
heeft namelijk model gestaan voor de aanpak van de stikstofproblematiek. Sinds 
de inwerkingtreding van de programmatische aanpak stikstof (het PAS) per 1 juli 
2015, is mitigatie, compensatie en saldering met betrekking tot stikstofdepositie 
op projectniveau in beginsel niet meer aan de orde. Sindsdien kan ten aanzien van 
een toename van stikstofdepositie namelijk gebruik worden gemaakt van de in het 
kader van het PAS gecreëerde ontwikkelingsruimte. Althans, als voor de betref-
fende activiteit voldoende ontwikkelingsruimte beschikbaar is. 
De beschikbare ontwikkelingsruimte is het resultaat van een pakket aan maatre-
gelen, bestaande uit brongerichte maatregelen en zogenoemde herstelmaatregelen 
(gebiedsspecifieke maatregelen). Volgens de staatssecretaris van Economische 
Zaken kwalificeren deze maatregelen deels als instandhoudings­ en passende 
maatregelen en deels als mitigerende maatregelen. In dit onderzoek is betoogd 
dat de kwalificatie mitigerende maatregel niet correct is. Zo zijn in ieder geval de 
herstelmaatregelen niet functioneel verbonden met de projecten of andere hande-
lingen, waaraan ontwikkelingsruimte wordt toegedeeld. Aan het eerste criterium 
met betrekking tot een mitigerende maatregel wordt dus niet voldaan. Bovendien 
wordt reeds vanaf de dag van inwerkingtreding van het PAS ontwikkelingsruim-
te toegedeeld, waardoor wordt voorgesorteerd op de positieve effecten van het 
maatregelenpakket. Aan het tweede criterium, te weten dat een aantasting van een 
habitattype en/of soort wordt voorkomen, wordt evenmin voldaan. Daarbij komt 
dat niet van alle herstelmaatregelen de positieve effecten wetenschappelijk bewe-
zen zijn, zodat moet worden afgewacht of de verwachte positieve effecten zich 
daadwerkelijk manifesteren. Geconcludeerd is daarom dat de PAS-maatregelen 
als compenserende maatregelen moeten worden aangemerkt.
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Vóórdat het PAS in werking trad werd op projectniveau dikwijls gebruik gemaakt 
van externe saldering, om een vergunning ex artikel 19d Nbw 1998 te verkrijgen. 
Met name ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van veehouderijen. Hierbij 
werden de stikstofemissierechten van de ene veehouder overgenomen door de an-
dere veehouder ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van zijn veehouderij. 
Sinds de inwerkingtreding van het PAS is op grond van artikel 19km, lid 3 Nbw 
1998 saldering ten behoeve van de uitbreiding of wijziging van een inrichting ech-
ter in beginsel verboden. Ingevolge artikel 19kr Nbw 1998 kan het bevoegd gezag 
dit verbod evenwel niet van toepassing verklaren, zodat er ook thans nog onder 
omstandigheden ruimte is voor saldering. Bovendien geldt voornoemd verbod en-
kel voor projecten of andere handelingen ex artikel 19d Nbw 1998. Op plannen ex 
artikel 19j Nbw 1998 is het niet van toepassing. 
In hoofdstuk 6 is geanalyseerd hoe de verschillende mitigatie-, compensatie- en 
salderingsplichten die in de voorgaande hoofdstukken zijn besproken, moeten 
worden gewaardeerd in het licht van het legaliteitsbeginsel. Hierbij gaat het in de 
eerste plaats om de vraag of deze plichten - in lijn met voornoemd beginsel - op 
een wet berusten. Geconcludeerd is dat vrijwel alle verplichtingen met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering, die in de hoofdstukken 2 tot en met 5 zijn 
besproken, op een wettelijke grondslag berusten. De enige verplichting die niet op 
een wettelijke grondslag berust, is de verplichting om in het kader van een pas-
sende beoordeling ex artikel 19f, lid 1 Nbw 1998 te bezien of mitigatie mogelijk 
is. De andere plichten volgen ofwel uit de wet zelf ofwel zijn hiertoe te herleiden. 
In het kader van het legaliteitsbeginsel is echter niet alleen van belang dat een 
verplichting op een wettelijke grondslag berust, maar is evenzeer van belang dat 
de desbetreffende grondslag voldoende specifiek is. Hoe specifieker de grondslag, 
hoe meer de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid worden gediend. In de tweede 
plaats is dan ook geanalyseerd of de betreffende bepalingen zodanig zijn gere-
digeerd, dat hiermee de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid worden gediend. 
Hieruit volgt dat een aantal van de geanalyseerde grondslagen wat dat betreft te 
wensen overlaat. Dat geldt in het bijzonder voor artikel 2.10.4, lid 1 Barro. Niet 
alleen is de redactie van deze bepaling uitermate complex, maar bovenal biedt 
deze bepaling nauwelijks handvatten met betrekking tot de uitgangspunten die 
bij mitigatie, compensatie en saldering in acht moeten worden genomen. Gelet op 
de onbepaaldheid van artikel 2.10.4, lid 1 Barro, is betoogd dat in artikel 2.10.4 
Barro een specifieke regeling met betrekking tot mitigatie, compensatie en salde-
ring van significante aantastingen van de EHS zou moeten worden opgenomen. 
Tegenovergesteld is artikel 5.16, lid 5 Wm, dat niet alleen (relatief) eenvoudig is 
te doorgronden, maar ook de bij projectsaldering in ruime zin in acht te nemen 
eisen concreet benoemt.
Ter afsluiting van deel I wordt in hoofdstuk 7 de balans opgemaakt en worden de 
overeenkomsten en verschillen tussen mitigatie, compensatie en saldering, die uit 
de voorgaande hoofdstukken kunnen worden gedistilleerd, belicht. 
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Deel II
Uit een aantal onderzoeksrapporten komt het beeld naar voren dat de uitvoering 
van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk geen vanzelfsprekendheid 
is. Gelet hierop is het derde doel van dit onderzoek een analyse van de uitvoering 
van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk. Deel II is hieraan gewijd. 
Hiertoe wordt in hoofdstuk 8 allereerst een aantal rapporten dat hierover reeds is 
verschenen besproken. De kern van dit hoofdstuk bestaat echter uit een analyse 
van de wijze waarop in het kader van een zestal concrete projecten met mitigatie, 
compensatie en saldering in het kader van Natura 2000 en EHS is omgegaan. Deze 
analyse bevestigt voornoemd beeld, dat de naleving van afspraken met betrekking 
tot mitigatie, compensatie en saldering geen vanzelfsprekendheid is. 
Zo zijn bij twee van de zes geanalyseerde casus (Golfbaan Bokhorst en Jachthaven 
Hattem) de gemaakte afspraken slechts gedeeltelijk nageleefd. De analyse van de 
casus Jachthaven Hattem en Zomerbedverlaging Beneden­IJssel toont verder aan 
dat in de praktijk niet altijd een juist onderscheid wordt gemaakt tussen mitige-
rende en compenserende maatregelen. Bij beide casus is bij het beoordelen van de 
mogelijke gevolgen van het betreffende project ten onrechte rekening gehouden 
met de positieve effecten van maatregelen, die niet als mitigerende maatregelen 
kunnen worden aangemerkt. In beide gevallen is ten onrechte niet beoordeeld of 
er alternatieve oplossingen zijn voor de betreffende projecten én of hiermee dwin-
gende redenen van groot openbaar belang zijn gemoeid. Gelet hierop zijn de voor 
beide projecten verleende Nbw-vergunningen in strijd met de artikelen 19g en 19h 
Nbw 1998 verleend. 
Bij twee casus (Stadsbrug Nijmegen en Zuiderzeehaven Kampen) is er daarente-
gen terecht vanuit gegaan dat significante gevolgen niet kunnen worden uitgeslo-
ten, zodat compensatie aan de orde is. Betwijfeld kan echter worden of de voor 
deze projecten verrichte alternatievenonderzoeken voldoende zijn én of met beide 
projecten een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Gelet hier-
op kan worden betwijfeld of voor deze twee casus wel terecht toestemming op 
basis van de Nbw 1998 is verleend. 
Daarnaast volgt uit de analyse dat slechts met betrekking tot twee van de vijf gere-
aliseerde projecten monitorings- en evaluatiegegevens beschikbaar zijn (Golfbaan 
Bokhorst en Zuiderzeehaven Kampen). Tot slot kan uit de analyse worden opge-
maakt dat onvoldoende toezicht wordt gehouden op de naleving van de gemaakte 
(publiekrechtelijke) afspraken. 
Deel III
In aansluiting op de delen I en II wordt in deel III (hoofdstuk 9) geanalyseerd 
welke verplichtingen met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering uit 
de Franse wet- en regelgeving volgen en hoe hier in de praktijk mee wordt om-
gegaan. Dit ten behoeve van het vierde doel van dit onderzoek, te weten het - in-
dien mogelijk - signaleren van elementen van de Franse wet- en regelgeving én 
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praktijk, die in het Nederlandse recht zouden kunnen worden geïntroduceerd dan 
wel waar de Nederlandse praktijk haar voordeel mee zou kunnen doen. Drie ver-
schillende Franse ‘mitigatie- en compensatieregimes’ zijn geanalyseerd: 1) miti-
gatie- en compensatieplichten in het kader van een milieueffectrapport (MER), 2) 
mitigatie- en compensatieplichten in het kader van Natura 2000 en 3) mitigatie- en 
compensatieplichten in het kader van de trame verte et bleue (TVB).
Wat de mitigatie- en compensatieplichten in het kader van een MER betreft: uit 
de C. env. volgt dat in een MER moet worden beschreven welke maatregelen zijn 
voorzien om de aanzienlijk negatieve effecten van het betreffende plan of project 
te voorkomen, te verminderen en - voor zover mogelijk - te compenseren. Uit de 
betreffende bepalingen volgt echter niet hoe er moet worden gecompenseerd (fy-
siek (en één op één)?, of is financiële compensatie ook toegestaan?). Verder laten 
de bepalingen in het midden wanneer het ‘niet mogelijk’ is om de gevolgen van 
een plan of project te compenseren en het treffen van compenserende maatregelen 
achterwege kan worden nagelaten. Daarbij komt dat in de betreffende bepalingen 
­ evenals in ons nationale recht ­ niet wordt geëxpliciteerd binnen welke termijn 
compenserende maatregelen moeten worden gerealiseerd. 
De op Natura 2000-gebieden betrekking hebbende bepalingen zijn eveneens in 
de C. env. neergelegd. Betoogd is dat artikel 6, lid 3 Hrl zeer waarschijnlijk niet 
correct in het Franse recht is geïmplementeerd, aangezien de uit deze bepaling 
voortvloeiende verplichting om een passende beoordeling op te stellen, indien een 
plan of project mogelijk significante gevolgen heeft voor een Natura 2000­gebied, 
niet automatisch op ieder plan of project van toepassing is. In beginsel hoeft enkel 
voor plannen of projecten die op een nationale dan wel lokale lijst zijn opgenomen 
een passende beoordeling te worden opgesteld. Betwijfeld kan echter worden of 
alle plannen of projecten die significante gevolgen kunnen hebben, op één van 
deze lijsten voorkomen. Wat hiervan ook zij, de verplichting om te onderzoeken 
of mitigerende maatregelen kunnen worden getroffen, indien uit een passende be-
oordeling volgt dat significante gevolgen niet kunnen worden uitgesloten, is in 
het Franse recht ­ anders dan in het Nederlandse recht ­ wél verankerd. Ingevolge 
artikel R. 414­23, III C. env. dient het ‘passende beoordelingsdossier’ namelijk 
een overzicht te bevatten van mitigerende maatregelen. 
Anders dan het derde lid lijkt het vierde lid van artikel 6 Hrl wél correct te zijn ge-
implementeerd. Een gemis is echter, dat uit de bepalingen in de C. env. niet volgt, 
dat aan een toestemmingsbesluit het voorschrift moet worden verbonden om de 
voorziene compenserende maatregelen te realiseren. Een initiatiefnemer wordt 
echter enkel tot het uitvoeren van compenserende maatregelen verplicht, indien 
voorschriften ter zake aan het betreffende besluit worden verbonden. Verder kan 
uit de jurisprudentie worden opgemaakt dat ook in Frankrijk wordt geworsteld met 
het onderscheid tussen mitigatie en compensatie. 
Het derde mitigatie- en compensatieregime, de TVB, is de evenknie van onze 
EHS. Door de regering is een nationaal kaderdocument opgesteld. Rijksplannen 
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en -projecten dienen hiermee in overeenstemming te zijn. Voor plannen en pro-
jecten van lagere overheden zijn de regionale TVB-plannen van belang. Zodra 
deze plannen, bij het opstellen waarvan rekening dient te worden gehouden met 
het bepaalde in het nationaal kaderdocument, zijn vastgesteld, dienen de lagere 
overheden hiermee rekening te houden bij het realiseren van plannen en projecten. 
Hierbij dient aandacht te worden besteed aan maatregelen waarmee de negatieve 
gevolgen voor de TVB kunnen worden voorkomen, verminderd en - zo nodig - 
gecompenseerd. Bij de realisatie van private projecten dienen de gevolgen voor de 
TVB te worden beoordeeld in het kader van een MER.
Wat de uitvoering in de praktijk betreft: uit de geanalyseerde onderzoeken volgt 
dat ook in Frankrijk de naleving van afspraken met betrekking tot mitigatie en 
compensatie geen vanzelfsprekendheid is. Zo worden ook in Frankrijk mitigatie- 
en compensatieplichten niet in alle gevallen tijdig en volledig uitgevoerd; worden 
er niet altijd afspraken met betrekking tot monitoring en evaluatie gemaakt, dan 
wel worden deze niet consequent nageleefd. Bovendien wordt ook door de Franse 
bestuursorganen onvoldoende toezicht gehouden op de naleving van de gemaakte 
afspraken.
Deel IV
In deel IV (hoofdstuk 10) wordt een tweetal mogelijke juridische oplossingen voor 
de in de delen II en III geconstateerde problemen met betrekking tot de uitvoering 
van mitigatie, compensatie en saldering in de praktijk geanalyseerd. Dit is het 
vijfde doel van dit onderzoek. 
Ten eerste wordt de voorwaardelijke verplichting geanalyseerd. Uit het praktijk-
onderzoek volgt dat afspraken met betrekking tot mitigatie, compensatie en sal-
dering dikwijls worden verankerd in privaatrechtelijke overeenkomsten. Betoogd 
is dat borging door middel van een privaatrechtelijke overeenkomst het publiek-
rechtelijke spoor doorkruist. Met name omdat de belangen van de burger bij een 
voorwaardelijke verplichting beter zijn beschermd. Het nadeel van borging via het 
privaatrechtelijke spoor is namelijk dat een belanghebbende dikwijls geen partij is 
bij een dergelijke overeenkomst, voor zover hij al weet heeft van het bestaan van 
de overeenkomst. In het niet­denkbeeldige geval dat mitigatie­, compensatie­ en 
salderingsplichten niet worden nageleefd, staat de belanghebbende dan met lege 
handen. Doordat hij geen partij is bij de overeenkomst, kan hij de niet naleving 
hiervan niet aan de civiele rechter voorleggen. Indien mitigatie­, compensatie­ en 
salderingsplichten daarentegen worden geborgd door middel van een voorwaarde-
lijke verplichting in een bestemmingsplan, kan een belanghebbende een verzoek 
om handhaving indienen bij het verantwoordelijke bestuursorgaan. Legt het be-
stuursorgaan dit verzoek naast zich neer, dan kan de belanghebbende hiertegen be-
roep instellen bij de bestuursrechter en zodoende de niet-naleving van de mitiga-
tie-, compensatie- en/of salderingsplicht aan de rechter voorleggen. Hiermee kan 
de daadwerkelijke uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering worden be-
vorderd en daarmee een verslechtering van de biodiversiteit worden voorkomen. 
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De tweede oplossingsrichting die aan bod komt is habitatbanking. Geconcludeerd 
is dat artikel 6 Hrl hier niet aan in de weg staat. Gelet op de strikte eisen die in deze 
bepaling zijn vervat, is het echter de vraag of op het niveau van de Europese Unie 
dan wel op nationaal niveau een economisch rendabele ‘habitatbanking-markt’ 
kan worden gecreëerd. Hierbij wringt met name de uit artikel 6, lid 4 Hrl voort-
vloeiende eis, dat exact dezelfde natuurwaarde moet worden gecompenseerd, als 
door het betreffende plan of project wordt aangetast. Dat wil zeggen hetzelfde 
habitattype dan wel een voor dezelfde soort geschikt leefgebied. Gelet op de veel-
heid aan habitattypen en soorten die bescherming genieten op grond van de Vrl en 
Hrl, is het ondoenlijk om ieder afzonderlijk habitattype of voor elke soort geschikt 
leefgebied ‘op voorraad’ te hebben.
In haar richtsnoeren wijst de Europese Commissie tevens op de mogelijkheden 
van habitatbanking in het kader van artikel 6, lid 1 Hrl. Betoogd is dat er enkel 
ruimte is voor een dergelijke wijze van habitatbanking, indien de instandhoudings-
doelstelling (ruimschoots) wordt gehaald. Hierbij moet echter worden bedacht dat 
in de meeste Natura 2000-gebieden nog de nodige instandhoudingsmaatregelen 
moeten worden getroffen, zodat deze werkwijze naar verwachting dan ook pas 
op termijn kan worden toegepast. Bovendien gaan de positieve effecten van deze 
maatregelen op in de natuurlijke kenmerken van het betreffende Natura 2000-ge-
bied. Daarom zal het voor een initiatiefnemer van een habitatbank niet mogelijk 
zijn om de met de natuurmaatregelen gemoeide kosten, geheel of gedeeltelijk te-
rug te verdienen door de betreffende ‘natuurwinst’ aan andere initiatiefnemers te 
verkopen. Zij profiteren hier immers hoe dan ook van, aangezien hun plannen of 
projecten worden getoetst aan de verbeterde staat van instandhouding, waardoor 
significante gevolgen mogelijk kunnen worden uitgesloten. Het ligt niet voor de 
hand dat een marktpartij bereid zal zijn om in een dergelijke vorm van habitatban-
king te investeren.
Deel V
Tot slot worden in Deel V (hoofdstuk 11) de conclusies - zoals hierboven samenge-
vat - gepresenteerd. Naar aanleiding van deze conclusies wordt een aantal aanbe-
velingen gedaan, waarmee de uitvoering van mitigatie, compensatie en saldering 
in de praktijk zou kunnen worden verbeterd. Zo wordt onder meer voorgesteld 
om een aantal leden toe te voegen aan artikel 2.10.4 Barro, zodat een specifieke 
regeling met betrekking tot mitigatie, compensatie en saldering van significante 
aantastingen van de EHS wordt gecreëerd. Een dergelijke regeling biedt een ini-
tiatiefnemer meer handvatten met betrekking tot de eisen die bij mitigatie, com-
pensatie en saldering in het kader van de EHS in acht moeten worden genomen en 
komt de bescherming van de EHS naar verwachting ten goede. 
Verder is geconstateerd dat monitoring en evaluatie niet standaard plaatsvinden. 
Gelet hierop wordt aanbevolen om in de Wet natuurbescherming (de opvolger van 
de Nbw 1998) en in artikel 2.10.4 Barro te verankeren dat bij ieder project, waarbij 
mitigatie, compensatie en/of saldering aan de orde is, in monitoring en evaluatie 
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te voorzien. Dit stelt het bevoegd gezag in staat om handhavend op te treden, in-
dien blijkt dat de vereiste mitigatie, compensatie en/of saldering niet (tijdig) wordt 
gerealiseerd, dan wel de resultaten hiervan niet aan de verwachtingen voldoen. 
Daarnaast is aanbevolen om, als wordt besloten om te gaan experimenteren met 
habitatbanking in het kader van Natura 2000 (bijvoorbeeld door één of meerdere 
pilots te ontwikkelen), zoveel mogelijk te profiteren van de ervaring die in Duits-
land is opgedaan met Ökokonten en de wettelijke regeling ter zake, zoals neerge-
legd in het Bundesnaturschutzgesetz.
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Summary
The duty to prevent and remove the adverse effects of spatial developments on the 
local environment plays an important role in environmental law. This duty is laid 
down in legislation and regulations as a duty to adopt mitigating and compensato-
ry measures, sometimes combined with a possibility of offsetting negative effects 
against one or more positive effects, so that on balance there is no adverse effect. 
Obligations of this sort are encountered in a number of areas of environmental law. 
Part I
The difference between mitigation, compensation and possibilities of offsetting is 
rather vague. The relevant legislation fails to define the terms clearly. Moreover, 
the application of these instruments differs between various legislative sub-areas. 
The primary goal of the present research is to offer a robust, objective analysis 
of the obligations to mitigate, compensate and offset, flowing from the various 
environmental laws and regulations. By extension, a second goal is to provide a 
commentary on the various laws and regulations, in the light of the jurisprudence 
offered by the European and national courts. To that end, Part I offers an analysis 
of four different legal regimes. 
Chapter 2 analyses when mitigation, compensation and offsetting adverse effects 
is obligatory within the context of Natura 2000 sites. It turns out that this is the 
case when it cannot be ruled out that a plan or project has significant consequen-
ces for a Natura 2000 site. In such cases, an appropriate assessment must be made 
according to article 6, paragraph 3 of the Habitats Directive (Hrl). Even though 
it does not follow from either the Hrl or the Nature Protection Act 1998 (Nbw 
1998), an appropriate assessment may encompass mitigating measures. This fol-
lows from the guidance documents issued by the European Commission as well as 
from case law. From this it also follows that a screening assessment that precedes 
an appropriate assessment, may not take account of mitigating measures. 
If the assessment shows that the plan or project under consideration, regardless 
of whether it includes mitigating measures, has no significant consequences for a 
Natura 2000 site, then the plan can be adopted and the project can proceed. If, by 
contrast, the assessment shows that significant consequences cannot be ruled out, 
then an ADC-test procedure must be implemented according to article 6, para-
graph 4 Hrl. In other words, it must be clear that 1) there are no alternative soluti-
ons for the plan or project under consideration that result in a reduced impact or no 
impact at all on the natural characteristics of the Natura 2000 site, and 2) that the 
plan or project is carried out for imperative reasons of overriding public interest. 
Moreover, the necessary compensatory measures must be adopted to ensure that 
the overall coherence of Natura 2000 is protected. 
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Neither the Hrl nor the Nbw 1998 define what mitigating and/or compensatory 
measures are. In fact, the term mitigating measures does not appear in either text. 
Given that an appropriate assessment may only take account of mitigating mea-
sures, it is important to distinguish clearly between mitigating and compensatory 
measures. Both the European Commission’s guidance documents and the case law 
assume that mitigating measures are an integral part of a plan or project, while 
compensatory measures are independent of the plan or project. The key question, 
however, is when a measure is an integral part of a plan or project. It has been 
argued that this is the case when the measure concerned is functionally connected 
to a plan or project. Further, a mitigating measure can be distinguished from a 
compensatory one because the former prevents significant consequences, while 
the latter redresses them. What both measures have in common is that they must 
address the same habitat type and/or the same species as is affected by the plan or 
project concerned.
The case law of the Administrative Law Division of the Council of State (Afde-
ling) leaves little room for offsetting adverse effects in the context of Natura 2000. 
In fact, it follows from its case law that, if a plan or project has adverse conse-
quences for a habitat of a particular species of animals, then an appropriate as-
sessment may take account of positive effects at another location within the same 
Natura 2000 site. If, by contrast, a plan or project has adverse consequences for a 
habitat type, then account may only be taken of positive consequences that affect 
the same location as that where the adverse consequences occur. In that case, in 
other words, there can be no offsetting between two or more locations in the same 
Natura 2000 site. 
Chapter 3 contains an analysis of the requirements laid down for mitigation, com-
pensation, and offsetting adverse effects in the context of the protection of the 
Dutch nature network, called the National Ecological Network (EHS). When Title 
2.10 of the Decree on General spatial planning regulations (Barro) went into ef-
fect, article 2.10.4, paragraph 1 Barro became the central standard related to the 
protection of the EHS. This article requires provincial governments to include 
in their spatial planning regulations under article 4.1 of the Spatial Planning Act 
(Wro) an article to prevent zoning plans from allowing activities that on balance 
result in significant damage to the EHS. If such activities on balance lead to sig-
nificant damage, then permission may only be granted if: a) there is an urgent 
public interest; b) there are no real alternatives; and c) the adverse effects on the 
actual characteristics and values, surface area, and coherence are mitigated and the 
remaining effects are compensated in an equivalent way.
It does not follow from article 2.10.4, paragraph 1 Barro that any particular requi-
rements must be observed when, instead of mitigation and/or compensation, use 
is being made of the possibility of offsetting adverse effects. In particular, it is not 
clear whether there should be any particular relationship between the ‘offsetting 
units’. The explanatory memorandum to the Barro merely notes that there must 
be ‘combinations at area level’, but what ‘at area level’ might mean is not clari-
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fied. In relation to compensation, it only follows from article 2.10.4, paragraph 
1 Barro that the remaining effects must be equivalently compensated. It follows 
from the explanatory memorandum to the Barro that the requirements for compen-
sation stemming from the Barro’s ‘predecessors’ (The Spatial White Paper (Nota 
Ruimte) and the EHS Rules (Spelregels EHS)) no longer have any significance. 
For example, it is no longer required that exactly the same ecological values have 
to be created as those that are affected, and there is no longer a requirement that 
compensation should in principle be applied close to the damaged site. In addition, 
additional compensation is no longer required if damage occurs to a type of nature 
that needs more than five years to develop.
The conclusion is that the EHS protection regime is a sort of Natura 2000-lite. Not 
just because Natura 2000 offers scarcely any room for offsetting adverse effects, 
but also because compensation under Natura 2000 must in all cases be physical, 
while the EHS also permitted the option of financial compensation. In addition, in 
respect of the EHS protection regime, the Afdeling was more likely to suppose that 
there are no genuine alternatives to a particular plan or project, and that an urgent 
public interest is involved, than it is under the Natura 2000 regime. 
Chapter 4 examines the requirements stemming from the legislation as well as 
the jurisprudence about offsetting adverse effects in the context of air quality (he-
reafter ‘project offsetting’). The legal basis for this is set down in article 5.16, 
paragraph 1, under b Environmental Management Act (Wm). This provision dis-
tinguishes between two situations:
1. as a consequence of the project concerned, on balance the concentration of 
PM10, NO2 and/or PM2.5 improves, or at least remains unchanged; 
2. as a consequence of the project concerned, the concentration of PM10, NO2 
and/or PM2.5 increases slightly, but on balance air quality improves as the 
result of a measure or an effect associated with the project.
The first situation is construed as project offsetting in the narrow sense, while the 
second represents the wider sense. The difference between the two situations is not 
immediately evident from article 5.16, paragraph 1, under b Wm. It has been ar-
gued that the difference is that when project offsetting in the narrow sense applies, 
there can be no increase in the concentrations of PM10, NO2 and/or PM2.5 at any 
location. Project offsetting in the wider sense means there may be an increase in 
these concentrations at one or more locations, provided that the increase can be 
offset against an improvement at one or more other locations in the area. 
Project offsetting has seldom been used since 2009. The central instrument since 
that time has been the programmatic approach to air quality offered by the Nati-
onal Cooperative Programme on Air Quality (NSL). The NSL includes projects 
that lead to poor air quality, as well as measures that should ensure that air quality 
thresholds are met in good time. If a project is incorporated in the NSL, the conse-
quences of the project for air quality do not have to be assessed. 
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Chapter 5 extends Chapter 4, since the approach to air quality served as a mo-
del for tackling the nitrogen issue. Since the programmatic approach to nitrogen 
(PAS) went into effect on 1 July 2015, any activity which results in an increase in 
nitrogen deposition may make use of the room for development created under the 
PAS, as long as there is sufficient room for development available for the activity 
concerned. 
The amount of development room available is the result of a package of measu-
res, comprising measures targeted at the source, as well as restorative measures, 
which are specific to the Natura 2000 site concerned. According to the Secretary 
of State for Economic Affairs, such measures qualify in part as conservation and 
appropriate measures, and partly as mitigating ones. In this research it is argued 
that the ‘mitigating measures’ qualification is incorrect. For example, the restora-
tive measures are in any case not functionally connected with the projects or other 
activities to which development room is allocated, so the first criterion relating to 
a mitigating measure is unfulfilled. Moreover, development room was allocated 
from the very first day that the PAS went into effect, in anticipation of the positive 
effects of the package of measures. So the second criterion - i.e. that damage to a 
habitat type and/or species should be prevented ­ also remains unfulfilled. In addi-
tion, the positive effects of some restorative measures have not been scientifically 
confirmed, so one will have to wait to see whether the expected positive effects 
will become manifest in any case. In view of this, the conclusion is that the PAS 
measures qualify as compensatory measures.
Before the PAS went into effect, recourse was often had to external offsetting at 
project level in order to gain a permit pursuant to article 19d Nbw 1998, especially 
when seeking to change or expand livestock farms. In such cases the nitrogen 
emission rights of one farmer were taken over by another to expand or change his/
her livestock farm. Since the PAS came into effect, offsetting for projects has been 
prohibited in principle under article 19km, paragraph 3 Nbw 1998. Pursuant to ar-
ticle 19kr Nbw 1998, however, the competent authority may declare the article to 
be inapplicable, thus retaining the offsetting option under the given circumstances. 
Moreover, the prohibition holds only for projects or other activities pursuant to 
article 19d Nbw 1998. It does not apply to plans pursuant to article 19j Nbw 1998. 
Chapter 6 analyses how the various mitigation, compensation and offsetting obli-
gations discussed in the foregoing chapters should be evaluated in the light of the 
principle of legality. What we are concerned with here is the question whether 
the stated obligations have a legal basis, in line with the principle of legality. The 
conclusion is that virtually all obligations to mitigate, compensate and offset, as 
discussed in chapters 2—5, do have a legal basis. The sole obligation that does not 
have a legal basis is the obligation to determine whether mitigation is possible in 
the context of an appropriate assessment pursuant to article 19f, paragraph 1 Nbw 
1998. All the other obligations either stem from the legislation itself, or can be 
derived from it. 
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In the context of the principle of legality, however, it is not only important that an 
obligation has a legal basis; it is equally important that the basis is sufficiently spe-
cific. The more specific the basis, the better legal certainty and equality before the 
law are served. It is analysed whether these obligations are framed in such a way 
as to serve the interests of legal certainty and equality before the law. It follows 
from this analysis that a number of the articles analysed leave something to be 
desired in that respect. This holds especially for article 2.10.4, paragraph 1 Barro. 
Not only is this article formulated in an exceptionally complex manner, above all 
it offers barely any purchase to grasp the basic points that must be observed in 
respect of mitigation, compensation and offsetting. Given the vagueness of article 
2.10.4, paragraph 1 Barro, it is concluded that a specific regulation for mitigation, 
compensation and offsetting involving specific harm to the EHS should be incor-
porated in article 2.10.4 Barro. As opposed to this, article 5.16, paragraph 5 Wm 
may be called concrete.
To conclude Part I, chapter 7 summarises the similarities and differences between 
mitigation, compensation and offsetting adverse effects, as discussed in the fore-
going chapters.
Part II
A number of investigations have shown that the practical implementation of mi-
tigation, compensation and offsetting leaves much to be desired. In view of this, 
the third goal of the present research is to analyse the practical implementation of 
mitigation, compensation and offsetting. This is covered in Part II. To that end, 
chapter 8 first discusses a number of reports on the subject that have been publis-
hed. The core of the chapter, however, consists of an analysis of the way six speci-
fic projects have dealt with mitigation, compensation and offsetting in the context 
of Natura 2000 and EHS. The analysis confirms the above picture that agreements 
to mitigate, compensate and offset are not always fully complied with. 
For example, in two of the six cases analysed (Bokhorst Golf Course and Hattem 
Marina), the agreements made were only partially complied with. The analysis of 
the Hattem Marina and the Lower IJssel summer river bed dredging cases more-
over shows that in practice mitigating and compensatory measures are not always 
distinguished properly. In both cases, when assessments were made of the possible 
consequences of the project concerned, account was taken - mistakenly - of the 
positive effects of measures that could not be viewed as mitigation measures. In 
both cases, again mistakenly, no attention was given to alternative solutions for 
the projects concerned. It was also not examined whether imperative reasons of 
overriding public interest were involved. In view of this, the Nbw permits issued 
are in conflict with articles 19g and 19h Nbw 1998. 
In two cases (Nijmegen City Bridge and Kampen Zuiderzee Harbour), by contrast, 
it was correctly assumed that significant consequences could not be ruled out, 
so compensation was necessary. It is doubtful, however, whether alternatives for 
460
SUMMARY
these projects were adequately investigated and whether these projects involved 
imperative reasons of overriding public interest. In view of this, it is open to doubt 
in these two cases whether the permits at stake are in line with articles 19g and 
19h Nbw 1998.
The analysis shows moreover that monitoring and evaluation data are available for 
only two of the completed projects (Bokhorst Golf Course and Kampen Zuiderzee 
Harbour). Finally, it follows from the analysis that there was inadequate supervi-
sion of compliance with the agreements made. 
Part III
Part III (chapter 9) analyses the obligations that flow from French law in respect 
of mitigation, compensation and offsetting. It also analyses how these obligations 
are applied in practice. This is in aid of the fourth goal of the present research, i.e. 
to discern, if possible, elements of French legislation, regulations, and practice 
that might be introduced into Dutch law, or from which Dutch practice might be-
nefit. Three different French ‘mitigation and compensation regimes’ are analysed: 
1) mitigation and compensation obligations in the context of an Environmental 
Impact Assessment (EIS) (MER); 2) mitigation and compensation obligations in 
the context of Natura 2000; and 3) mitigation and compensation obligations in the 
context of trame verte et bleue (TVB).
In regard to mitigation and compensation obligations in the context of an EIS, it 
follows from the Environmental Code (C. env.) that an EIS must describe the mea-
sures to be adopted to prevent, reduce and, as far as possible, to compensate for the 
significant adverse effects of the plan or project concerned. The relevant articles, 
however, do not specify the way compensation should be implemented: physically 
and one­to­one or is financial compensation also permitted? Further, the articles 
fail to state when it is ‘not possible’ to compensate for the consequences of a plan 
or project, so the adoption of compensatory measures can be dismissed. In ad-
dition, the relevant articles, just as in Dutch law, do not explicitly lay down any 
period within which compensatory measures must have been implemented. 
The articles related to Natura 2000 sites are similarly set down in the C. env. It 
is concluded that article 6, paragraph 3 Hrl has most likely not been correctly 
implemented in French law, in view of the fact that the obligation stemming from 
this article to carry out an appropriate assessment, if a plan or project may have 
significant consequences for a Natura 2000 site, does not automatically apply to 
every plan or project. In principle, it is only those plans or projects that appear on 
a national or a local list for which an appropriate assessment needs to be made. It is 
open to doubt whether all plans or projects that may have significant consequences 
occur on one of these lists. Anyway, the obligation to investigate whether mitiga-
ting measures can be adopted, if an appropriate assessment shows that significant 
consequences cannot be ruled out, is anchored in French law, in contrast to Dutch 
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law. Pursuant to article R. 414­23, III C. env., in such cases the ‘appropriate as-
sessment dossier’ must in fact contain a survey of mitigating measures. 
In contrast to paragraph 3, it appears that paragraph 4 of article 6 Hrl has been cor-
rectly implemented. What is lacking, however, is that it does not follow from the 
C. env. that a decision to grant permission contains a provision to the effect that the 
planned compensatory measures must be implemented. An initiating party is only 
obliged to implement compensatory measures if instructions to that effect are at-
tached to the relevant decision. Furthermore, case law shows us that in France, too, 
the courts are wrestling with the distinction between mitigation and compensation.
The third mitigation and compensation regime, the TVB, is the equivalent of the 
Dutch EHS. The central government has drafted a national framework document, 
to which national plans and projects must conform. The regional TVB plans are 
important for plans and projects at lower levels of government. As soon as these 
plans have been adopted, having taken account of the provisions of the national 
framework document, the lower layers of government must include them when re-
alising their plans and projects. In this regard they must pay attention to measures 
that will prevent, reduce or, if necessary, compensate for any adverse effects on 
the TVB. When realising private projects, the consequences for the TVB must be 
assessed in the context of an EIS.
As far as practical implementation is concerned, the investigations analysed here 
show that in France, too, compliance with agreements in respect of mitigation and 
compensation leaves much to be desired. For example, in France, too, obligati-
ons to mitigate and compensate are not always fully implemented in good time; 
agreements in respect of monitoring and evaluation are not always made, and even 
if they are, then compliance is often patchy. Like their Dutch counterparts, the 
French authorities fail to exercise adequate supervision of the implementation of 
the agreements made as well.
Part IV
Part IV (chapter 10) analyses two possible legal solutions for the problems des-
cribed in parts II and III in respect of the practical implementation of mitigation, 
compensation and offsetting. This is the fifth goal of the present research. 
To that end, the possibilities to incorporate a conditional obligation in a zoning 
plan are analysed. The reason for this is that the case studies have shown that 
agreements relating to mitigation, compensation and offsetting are frequently an-
chored in contracts governed by private law. It is concluded that guarantees under 
a private law contract come into conflict with public law. This is so, especially 
because the interests of third parties are better protected with a conditional obliga-
tion. The disadvantage of a guarantee under private law, in fact, is that an interes-
ted party is often not a party to such a contract, if indeed he/she actually knows of 
its existence. In such a case ­ which is not totally inconceivable ­ if obligations to 
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mitigate, compensate and offset are not complied with, the interested party comes 
away empty-handed. He/she is not party to the agreement and so cannot bring a 
case for non­compliance before the civil courts. If, by contrast, obligations to mi-
tigate, compensate and offset are guaranteed by means of a conditional obligation 
in a zoning plan, an interested party may submit a claim for compliance to the 
competent authority. If such a claim is ignored, an appeal may be lodged with the 
administrative courts. This will advance the actual implementation of mitigation, 
compensation and offsetting obligations, which helps prevent the deterioration of 
biodiversity. 
The second possible solution analysed is habitat banking. It is concluded that arti-
cle 6 Hrl does not preclude habitat banking. In view of the stringent requirements 
contained in this article, the question is whether a cost-effective ‘habitat banking 
market’ can be created at European Union level or even at national level. The diffi-
culty here is the requirement stemming from article 6, paragraph 4 Hrl, that exact-
ly the same ecological values have to be created as those that are affected by the 
plan or project concerned. In other words, the same habitat type or else a habitat 
suitable for the same species. Given the many types of habitat and species that are 
entitled to protection under the Birds Directive (Vrl) and the Hrl, it is impossible 
to have every separate habitat type or a suitable area for every species ‘in stock’.
The European Commission’s guidance documents also refer to the habitat ban-
king option in the context of article 6, paragraph 1 Hrl. It is concluded that there 
is only room for this sort of habitat banking if the relevant conservation goals are 
more than amply achieved. It should be noted in this regard, though, that the con-
servation status of many habitat types and species is currently poor to very poor. 
Moreover, the positive effects of measures taken to obtain the conservation goals 
are incorporated in the natural characteristics of the relevant Natura 2000 site. It 
would therefore be impossible for an initiating party of a habitat bank to recoup 
all or part of the costs of the measures involved by selling on the ‘profit for nature’ 
to other parties. After all, these parties will profit in any case, since their plans or 
projects will be assessed in the light of the improved conservation goals, meaning 
that significant consequences can be ruled out. It is by no means obvious that a 
market party could be found willing to invest in this type of habitat banking.
Part V
Finally, Part V (chapter 11) presents the conclusions summarised above. A number 
of recommendations are made based on these conclusions. The implementation of 
these recommendations might improve the implementation of mitigation, com-
pensation and offsetting obligations in practice. For example, one proposal is to 
add a number of provisions to article 2.10.4 Barro, to create a specific regulation 
related to mitigation, compensation and offsetting in case of significant harm to 
the EHS. This sort of regulation would offer an initiating party a better understan-
ding of the requirements that would have to be observed in the EHS context, in 
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respect of mitigation, compensation and offsetting. It probably also improves the 
protection of the EHS. 
It is further observed that neither monitoring nor evaluation occur as standard 
procedure. In view of this, it is recommended to insert into the Nature Protection 
Act (Wnb, the successor to the Nbw 1998) and into article 2.10.4 Barro a provision 
that every project that involves mitigation, compensation and/or offsetting must 
be accompanied by monitoring and evaluation. This would allow the competent 
authority to act to demand compliance, if it should turn out that the required mi-
tigation, compensation and/or offsetting measures are not implemented in good 
time (or at all), or if the results achieved are not in accordance with expectations. 
Finally, if it is decided to experiment with habitat banking in the context of Natura 
2000 (by setting up one or more pilot schemes, for instance) it is recommended to 
profit as much as possible from the experience gained in Germany with Ökokonten 
and the associated legal regulations, as set down in the Bundesnaturschutzgesetz.
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ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3379 (Stichting bevordering 
kwaliteit leefomgeving Schipholregio)
ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380 (Helikoptervluchten bo-
ven Natura 2000-gebied)
ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3394 (Platform31)
ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3727 (Bestemmingsplan Verdub-
beling Tractaatweg)
ABRvS 29 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3884 (Waterkering Zwakke Scha-
kels Noord-Holland)
ABRvS 5 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3930 (Bestemmingsplan Buiten-
gebied 2012)
ABRvS 19 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4210 (Bestemmingsplan Den 
Bogerd)
ABRvS 3 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4387 (Bestemmingsplan Oude 
Spoorbaantracé)
ABRvS 17 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4610 (Stichting Waarborgfonds 
eigen woningen)
ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4630 (Noordwijkse Golfclub)
ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4632 (Kustversterking 
Noorderstrand Renesse)
ABRvS 24 december 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4672 (Bedrijventerrein De Kolk 
en rondweg Nunspeet)
ABRvS 21 januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:145 (Bestemmingsplan Arnhem)
ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:337 (Wijzigingsplan Buitenge-
bied De Wolden, wijzigingsplan viaduct N377)
ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:339 (Bestemmingsplan Buitenge-
bied Hardenberg, N377-viaduct Drogteropslagen)
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ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:345 (Hoogwatergeul Kampen I)
ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:348 (Bestemmingsplan Buitenge-
bied, Randwijkse Waarden)
ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438 (Windturbines Moerdijk)
ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:999 (Wijzigingsplan Hoogdonkseweg 
6)
ABRvS 15 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1161 (Nieuwvestiging intensieve 
veehouderij Heeze-Leende)
ABRvS 29 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1333 (Bestemmingsplan Bedrijven-
terrein Foodpark)
ABRvS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1424 (Bestemmingsplan Glasparel+)
ABRvS 20 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1580 (Bestemmingsplan Oud Gastel 
Noord)
ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1621 (Bestemmingsplan Windpark 
Den Tol Netterden)
ABRvS 10 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1837 (Tracébesluit A27/A1 Aanslui-
ting Utrecht Noord)
ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2065 (Bestemmingsplan Stationsgebied 
Megabioscoop, Jaarbeursterrein Utrecht)
ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2517 (Bestemmingsplan Prinsen-
laan 80 Groenekan 2014)
en ABRvS 12 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2586 (Bestemmingsplan [lo-
catie] te Est)
ABRvS 19 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2633 (Tracébesluit A4 Vlietland 
- N14)
ABRvS 26 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2679 (Bestemmingsplan Ter Aar 
West)
ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2808 (Bestemmingsplan Buiten-
gebied 4e herziening)
ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2837 (Bestemmingsplan KPN 
Campus Fockema Andreaelaan, Rubenslaan e.o.)
ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2848 (Kolencentrale Eemshaven 
III)
ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3192 (Realisatie leefgebied 
Veluwe I). 
ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3193 (Realisatie leefgebied 
Veluwe II) 
ABRvS 14 oktober 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3194 (Realisatie leefgebied 
Veluwe III)
ABRvS 25 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3623 (Hoogwatergeul Kampen 
II)
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